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Editorial

Hartz IV zum Trotz nimmt die Arbeitslosigkeit in Deutsch-
land nicht ab. Nach Inkrafttreten des vierten Gesetzes des nach
dem VW-Manager Peter Hartz benannten Arbeitsmarktreform-
pakets im Januar 2005 ist die Zahl der Arbeitslosen in Deutsch-
land sogar tiber die historische Marke von fiinf Millionen geklet-
tert. Verantwortlich fiir den abrupten Anstieg ist die Zusammen-
legung der Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum Arbeitslosen-
geld II. Dessen ungeachtet ist die befiirchtete Radikalisierung
ausgeblieben. Zumindest ein Teil der Betroffenen scheint sich
mit den neuen gesetzlichen Bedingungen zu arrangieren.

Durch ,Fordern und Fordern“ — so die Zielrichtung der
Hartz-IV-Gesetze — soll eine Wiedereingliederung von Langzeit-
arbeitslosen in den Arbeitsmarkt erfolgen. Nach dem Motto
,Ein schlechter Job ist besser als keiner” sind Arbeitslose nun ge-
setzlich verpflichtet, jede zumutbare Arbeit anzunehmen, unab-
hingig davon, ob diese unter Tarif bezahlt wird. Hierunter fallen
auch Mini-Jobs oder Titigkeiten, die dem Niveau der Ausbil-
dung oder der fritheren Beschiftigung nicht entsprechen. Art
und Vergiitung der Jobs diirfen nicht ,sittenwidrig® sein. Dem-
gegeniiber sind Titigkeiten in gemeinntitzigen und kommunalen
Einrichtungen zu akzeptieren, auch wenn diese nur mit einem
Zuverdienst von ein bis zwei Euro pro Stunde verglitet werden.

Die Reaktionen auf die Arbeitsmarktreformen, insbesondere
auf Hartz IV, gehen weit auseinander: Wihrend die einen die
Hartz-Gesetze als Durchbruch einer Reformblockade begriiflen,
sehen andere darin den Anfang vom Ende des deutschen Sozial-
staats. Vor dem Hintergrund der Erfahrungen anderer Lander er-
scheint diese Bewertung zu pessimistisch.

Katharina Belwe
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Eine Zeiten-
wende am
Arbeitsmarkt

uf der Reformbaustelle Arbeitsmarkt

kehrt keine Ruhe ein. Zu Beginn des
Jahres 2005 stieg die nach deutschen Stan-
dards gemessene Zahl der Arbeitslosen noch-
mals auf deutlich tiber 5,2 Millionen an.
Dabei interessiert leider niemanden, dass die-
ser Anstieg weitgehend durch die im Zuge
der Hartz IV-Reform
neu erfolgte Erfassung
von arbeitsfihigen So-
zialhilfeempfingern
in der Arbeitslosen-
statistik entstand, also
ein messungsbeding-
tes Scheinprodukt ist.
Panikartige Reaktio-
nen in Offentlichkeit
und Politik tragen zu

Klaus F. Zimmermann

53072 Bonn. einem  verwirrenden
Zimmermann@iza.org  Schauspiel bei, das
www.iza.org mehr von den Bediirf-

nissen der Medienge-
sellschaft geprigt ist denn von Sachzwingen
und Weitblick. Emotionen kochen hoch, und
Gesinnung ist offenbar wieder mehr gefragt
als kithler Verstand. Die einen fordern mehr
und einschneidendere Verinderungen, die an-
deren eine Ricknahme des Reformprozesses.
Deshalb sind Einsichten und Uberblick ge-
fragt, um auch in Zukunft die aus arbeits-
marktpolitischer Sicht ,richtigen” Entschei-
dungen zu treffen.

Es stimmt, dass zu spit zu wenig geschehen
ist. Seit den siebziger Jahren stieg der Sockel
der Arbeitslosigkeit von Konjunkturtief zu
Konjunkturtief. Dabei ist es schon als grofler
Fortschritt zu werten, dass sich dieser An-
stieg nach den drei Stagnationsjahren 2001 bis
2004 derzeit nicht weiter fortsetzt. Anders als
in den meisten anderen Industrielindern war

in Deutschland der Riickgang der Arbeitslo-

sigkeit in einer Phase konjunktureller Erho-
lung jedoch schwicher als thr Anstieg in der
konjunkturellen Krise zuvor. Mehr noch: Das
Arbeitslosigkeitsrisiko ist nicht gleichmiflig
verteilt. Es trifft in erster Linie gering Quali-
fizierte und Altere. Dabei bedeutet arbeitslos
zu werden allzu hiufig auch, dauerhaft ar-
beitslos zu bleiben.

Arbeitslosigkeit entsteht weltweit durch
Strukturwandel, indem durch technologische
Verinderungen und durch eine Verstirkung
der internationalen Arbeitsteilung gering
qualifizierte Arbeitskrifte freigesetzt werden.
Auch konjunkturell bedingte Arbeitslosigkeit
kann sich strukturell verfestigen: In der Wirt-
schaftskrise werden eher gering Qualifizierte
arbeitslos. Ohne Arbeit nimmt der Wert ihres
Humankapitals rasch ab, die Menschen wer-
den demotiviert, ihre Zuversicht schwindet
und sie haben Schwierigkeiten, wieder einen
reguldren Job zu finden.

Die wesentlichen Quellen der Strukturpro-
bleme sind Fehlanreize, die von den Institu-
tionen des Arbeitsmarktes ausgehen. Der
Ausbau des Wohlfahrtsstaates hat zu Zeiten
hohen Wirtschaftswachstums und geringer
Arbeitslosigkeit in gut gemeinter Absicht
zahlreiche Schutzrechte geschaffen. Dabei
wurde es jedoch haufig versiumt sicherzu-
stellen, dass die am Arbeitsmarkt beteiligten
Akteure — Arbeitnehmer, Arbeitslose, Unter-
nehmen, Gewerkschaften und Politik — Ent-
scheidungen im Sinne des Gemeinwohls tref-
fen. So kann die Forderung nach mehr Be-
schiftigung der Alteren nichts fruchten,
wenn der Staat durch Programme zur Frih-
verrentung die Ausgliederung élterer Arbeit-
nehmer aus den Betrieben fordert. Arbeits-
plitze im Niedriglohnsektor kénnen nicht
entstehen, wenn die soziale Absicherung fiir
gering Qualifizierte finanziell attraktiver als
eine legale Erwerbstitigkeit ist. Maiflige
Lohnsteigerungen unterbleiben, wenn der
Staat bereit ist, die negativen Beschiftigungs-
folgen einer Uberzogenen Lohnpolitik durch
arbeitsmarktpolitische Mafinahmen aufzu-
fangen.

Paradox mag erscheinen, dass der Arbeits-
markt neben der hartnickigen Arbeitslosig-
keit unter gering Qualifizierten durch einen
gleichzeitigen ~ Fachkriftemangel gekenn-
zeichnet ist. Daftr ist die mangelhafte Anpas-
sungsfihigkeit der Arbeitsmirkte an die stei-
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genden Qualifikationsanforderungen verant-
wortlich. Die modernen Arbeitsmirkte und
Produktionsabliufe verlangen nach einem in-
tensiven Einsatz von Humankapital, das sich
immer mehr als wichtigster Produktionsfak-
tor etabliert. Als Folge sehen sich die gering
Qualifizierten einer weiter schrumpfenden
Zahl von Arbeitsplitzen gegentiber, wihrend
die hoch Qualifizierten zum knappen Faktor
werden. In der sich 6ffnenden Schere fiir die
Lebenschancen der Biirgerinnen und Biirger
liegt hochste gesellschaftspolitische Brisanz.

Arbeitsmarktpolitik in Deutschland war
Uber viele Jahrzehnte hinweg — getragen von
allen politischen Kriften — vor allem Sozial-
politik. Es ging dabei, vor und nach der Ver-
einigung, um die Absicherung erreichter Le-
bensstandards oder um die Heranfithrung an
die Standards in Westdeutschland. Bei gerin-
ger Arbeitslosigkeit und hohem Wirtschafts-
wachstum war dies wirtschaftlich unerheb-
lich. Angesichts einer anhaltenden Wachs-
tumskrise und der aufgrund immer grofierer
Arbeitslosenzahlen ausufernden Finanzbelas-
tungen wurde ein Umdenken unvermeidlich.
In der Arbeitsmarktpolitik musste die Auf-
nahme von Arbeit in den Mittelpunkt aller
Uberlegungen gestellt werden. Zielgerichtet
Arbeit fordern und fordern wurde zur neuen
arbeitsmarktpolitischen Leitlinie. Gerecht ist,
was dem Einzelnen ermdoglicht, einen Job zu
finden und anzunehmen. Arbeitsmarktpolitik
konzentriert sich seitdem auf die drei Schliis-
selthemen: Verstirkung der Anreize zur Ar-
beitsaufnahme, Verbesserung der Vermitt-
lungsbemtihungen und Schaffung neuer Jobs.
Die notigen Jobs entstehen dabei dauerhaft
nur in einer dynamischen, innovativen Ge-
samtwirtschaft mit einem sich entwickelnden

Niedriglohnsektor.

Bereits mit dem Anfang 2002 in Kraft ge-
tretenen ,,Job-AQTIV-Gesetz“ (AQTIV =
Aktivieren, Qualifizieren, Trainieren, Inves-
tieren, Vermitteln) wurde erstmals die Bereit-
schaft zur Neuorientierung der Arbeits-
marktpolitik deutlich. Die zentralen Bestand-
teile des Gesetzes — Verbesserung der
Qualitit der Arbeitsvermittlung, Erstellung
von Bewerberprofilen, aktive Einbindung des
Arbeitslosen in den Vermittlungsprozess,
Stirkung der beruflichen Weiterbildung fur
Ungelernte und Altere — gaben eine vielver-
sprechende Richtung vor. Die iberfillige
Abwendung von der blof§ reagierenden Ver-
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waltung der Arbeitslosigkeit hin zur Ver-
mittlungs-Dienstleistung  mit praventivem
Charakter sollte damit eingeleitet werden.
Das vom Gesetz postulierte Prinzip des ,,For-
derns und Forderns® sollte Einzug in die ak-
tive Arbeitsmarktpolitik halten. Durch eine
frihzeitigere und intensivierte Betreuung und
Beratung von Arbeitslosen sollten die Ar-
beitsimter nicht nur die Chancen auf raschere
Vermittlung vergroflern, sondern zugleich
auch eine Aktivierung der Arbeitslosen errei-
chen. Hierzu sollte eine ,Eingliederungsver-
einbarung“ zwischen Arbeitsamt und dem
Arbeitslosen dienen, die im Sinne eines Ver-
trages die konkreten Angebote des Arbeits-
amtes und die Pflichten des Arbeitslosen fi-
xiert und die auch Erwartungen an die Eigen-
initiative des Stellensuchenden festschreibt.
Dartber hinaus ist die Erarbeitung eines indi-
viduellen Profils von Stirken, Schwichen und
Arbeitsmarktchancen vorgesehen. Wichtig
und richtig ist dabei der Grundsatz, dieses
,Profiling” bereits unmittelbar nach Beginn
der Arbeitslosigkeit vorzunehmen, um eine
schnellstmogliche Reintegration in den Ar-
beitsmarkt zu gestatten. Implizit wurde da-
mit eingestanden, dass infolge der bis dahin
giiltigen Praxis diesbeziiglich viel wertvolle
Zeit verstrichen ist und es offenkundig neuer
gesetzlicher Vorschriften bedurfte, um die
Arbeitsverwaltung zum Handeln zu bringen.

Nach der Bundestagswahl 2002 wurden in
raschen Schritten weitgehende Vorschlige
einer Reformkommission (Hartz-Vorschlige)
in Gesetzesform gebracht, die die Gedanken
des , Forderns und Forderns weiter konkre-
tisierten. Zu den ersten Mafinahmen zum Ja-
nuar 2003 (Hartz I und Hartz II) gehorten
die Einrichtung von Personal-Service-Agen-
turen zur Unterstitzung der Arbeitsimter,
die eine raschere Vermittlung erzwingen soll-
ten, die Aufwertung der Leiharbeit, die Frei-
setzung von Restriktionen fiir geringfiigige
Beschiftigung, die Forderung von Selbstin-
digkeit aus der Arbeitslosigkeit sowie die Er-
weiterung von Moglichkeiten zur individuel-
len Kirzung der Arbeitslosenunterstitzung,
sofern angebotene Arbeit nicht aufgenommen
wird. Hartz III regelte zum Jahresbeginn
2004 den Umbau der Arbeitsverwaltung zur
Bundesagentur fiir Arbeit. Arbeitsvermitt-
lung sollte zum Service am Kunden werden
und den Charakter eines biirokratischen
Aktes verlieren, die Vermittlung von Arbeit
in den Mittelpunkt gestellt werden.



Der weitgehendste und schwierigste Re-
formschritt vollzog sich mit Hartz IV zum
Jahresbeginn 2005, wobei sich die Bezugszeit
des Arbeitslosengeldes von bis zu 32 Mona-
ten auf 12 Monate (bei alteren Arbeitnehmern
18 Monate) reduzierte. Arbeitslosenhilfe und
Sozialhilfe wurden zum neuen Arbeitslosen-
geld II zusammengezogen, das in der Regel
geringere Leistungen als die alte Arbeitslo-
senhilfe bietet. Durch die Reform sollte das
ineffiziente und teure Nebeneinander bun-
deseigener Arbeitsagenturen und der kom-
munalen Sozialimter zugunsten einer intensi-
veren Beratung der Arbeitssuchenden durch
personliche Fallmanager aufgegeben werden.
Arbeitssuchende sollen nun von einem Job-
Center, einer Arbeitsgemeinschaft von Kom-
mune und Arbeitsagentur, oder von einem
der bundesweit 69 zugelassenen kommunalen
Trager eine individuell passende Strategie fiir
die Jobsuche vermittelt bekommen.

Tatsachlich handelt es sich bei diesen Re-
formschritten, insbesondere aber bei Hartz
IV, um nichts weniger als um eine ,,Revoluti-
on in Raten®“. Die solidarische Unterstiitzung
der Gesellschaft bei Arbeitslosigkeit und so-
zialer Bedurftigkeit von Arbeitsfihigen wird
mit der Verpflichtung verkniipft, fir diese
Hilfe soweit moglich auch zu arbeiten. Damit
wurde Abschied von einer Praxis genommen,
die nicht nur immer weniger finanzierbar
war, sondern die Arbeitslosen und Sozialhil-
feempfingern auch zu wenig Anreize fiir die
Ubernahme einer Beschiftigung bot. Zuvor
wurden Langzeitarbeitslose primir als Opfer
gesehen. Thre Ausgrenzung begann die Ge-
sellschaft zu spalten. Jetzt tragen Gesellschaft
und Arbeitslose gemeinsam Verantwortung
fir die Problemlosung. Wer hier leichtfertig
von sozialer Kilte spricht, sollte sich verge-
genwirtigen, dass die Unterstiitzungsleistun-
gen immer primir vom ,kleinen Mann“ fi-
nanziert werden und die aus ihnen folgenden
hohen Lohnnebenkosten tiber den sie verur-

sachenden Arbeitskrifteabbau weiteres sozia-
les Leid herbeifiihren.

Damit sind eine grofle Anzahl von Re-
formansitzen auf den Weg in die Bewahrung
geschickt worden. Ganz gleich, ob einzelne
Elemente dieses groflen Reformpaketes sich
als weniger erfolgreich erweisen werden, die
Grundkonzeption der neuen Arbeitsmarkt-
politik ist unvermeidbar und richtig. Aller-
dings muss der Kurs von den sie tragenden

Institutionen angenommen und konsequent
umgesetzt werden. Daran mangelt es noch
immer. Es fehlt aber auch noch an dem Ver-
standnis, dass solche weitgehenden Veriande-
rungen auf der operativen Ebene einen erheb-
lich lingeren Weg benotigen als auf der legis-
lativen Ebene. Deshalb kann nicht zu frith
mit durchschlagenden Erfolgen beim Abbau
der Arbeitslosigkeit gerechnet werden. Das
Ausbleiben von Erfolgen kann aber auch
nicht zum Anlass genommen werden, schon
bald wieder zum Riickzug von diesem Re-
formkurs zu blasen. Den Instrumenten muss
eine Chance gegeben werden, ihre Wirksam-
keit zu belegen und zu entfalten. Zum ersten
Mal jedenfalls in der Geschichte der deut-
schen Arbeitsmarktpolitik wird der Mafinah-
meneinsatz umfassend durch verschiedene
Wissenschaftlergruppen mithilfe moderner
Evaluationsmethoden unabhingig untersucht.
Auch dies ist ein gewaltiger Fortschritt, der
mithelfen wird, die Effektivitit der gewahlten
Instrumente dauerhaft und solide zu ermit-
teln.

Seit Jahresbeginn werden arbeitsfahige So-
zialhilfeempfinger in der Arbeitslosenstatis-
tik registriert; dies hat zu einer Aufblihung
der Zahl der Arbeitslosen gefithrt. Die da-
durch ausgelosten aufgeregten und scheinhei-
ligen Debatten haben den Arbeitsmarktrefor-
men geschadet, da so vorschnell ihre Wirk-
samkeit in Zweifel gezogen wurde. Die
Sozialhilfeempfinger waren auch vor der
Statistikbereinigung schon erfasst, nur eben
nicht als Arbeitslose. Daneben ist wahr-
scheinlich, dass ein Gutteil der iibernomme-
nen Sozialhilfeempfinger gar nicht arbeitsfa-
hig ist. Im offentlichen Getdse ging dagegen
die Einfithrung einer anderen neuen Statistik
unter: Die Zahl der Arbeitslosen, gemessen
nach den Standards des Internationalen Ar-
beitsamtes, die seit Februar vom Statistischen
Bundesamt monatlich vorgelegt wird, liegt
danach bei knapp vier Millionen. Dabei fallen
Arbeitslose aus der Statistik, die erwerbstatig
sind oder dem Arbeitsmarkt gar nicht kurz-
fristig zur Verfigung stehen. Hinzu kommen
Arbeitswillige aus der Stillen Reserve. Es
wiirde dem Ansehen Deutschlands in der
Welt nutzen, wenn wir uns mehr an dieser
Abgrenzung orientieren wiirden.
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und der Osten
Deutschlands

uch in wirtschaftlich fortgeschrittenen

Gesellschaften bilden Menschen ohne
Arbeit seit Jahrzehnten einen eigenen sozia-
len Stand, aus dem Einzelne nur um den Preis
auszutreten scheinen,
dass andere in ihn ein-
treten. Die statistische
Grofle dieser sozial-
strukturellen Gruppe
variiert von Zeit zu
Zeit und von Land zu
Land, was zu allerlei
Ausfliichten  Anlass
gibt. Noch immer ver-
schliefit sich der Alltagsverstand, verschliefit
sich insbesondere die herrschende 6konomi-
sche Lehre dem zwingenden Zusammenhang
von Produktivititsfortschritt und freigesetz-
ter Arbeit. Die versammelte Gelehrsamkeit
eines Landes mit hoher, sich als Arbeitslosig-
keit duflernder Freisetzungsrate preist Regier-
ten wie Regierenden Verhiltnisse aus solchen
Staaten an, die sich der Losung dieses Not-
stands rithmen. Im Einzelnen ist dabei viel zu
lernen. Aber man tiusche sich nicht: Der ge-
nannte Zusammenhang besteht, auch dann,
wenn er verschleiert, versteckt, verschoben
wird.

Wolfgang Engler

12439 Berlin.

In Deutschland wird die Krise des Er-
werbssystems seit vielen Jahren verschleiert —
trotz des an sich schon beunruhigenden Aus-
mafles allein der offiziell eingeriumten Be-
schiaftigungsmisere: Die Verschleierung er-
folgt etwa auf dem Wege der Herabsetzung
der Kriterien der staatlich anerkannten Ar-
beitslosigkeit; der Verabschiedung ilterer Er-
werbspersonen in den Ruhestand; von Be-
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schiftigungstherapien, die weit ofter in die
verhasste Untitigkeit zurtick-, als aus dieser
herausfiihren; der resignierten Abkehr vom
Arbeitsmarkt bei gleichzeitigem Eintauchen
in die Sphire familidrer oder partnerschaftli-
cher Abhingigkeiten; des Hinausschiebens
des kritischen Moments des Eintritts in den
Arbeitsmarkt, durch Studieren ohne Ziel und
Leidenschaft, getrieben einzig von der vagen
Hoffnung auf den Tauschwert gehobener Bil-
dungspatente.

Die bezeichnenderweise unter dem Namen
eines Wirtschaftsmanagers, des Personalchefs
der Volkswagen AG Peter Hartz, firmieren-
den Arbeitsmarktreformen tragen das Ver-
sprechen in sich, all diese Misstinde zu besei-
tigen, auch wenn von der Halbierung des Ar-
beitslosenkontingents niemand mehr
ernstlich spricht. Mittels durchgreifender Ef-
fektivierung der Arbeitsvermittlung im tech-
nisch-organisatorischen Sinn — durch Fordern
und Fordern der als arbeitsfihig erkannten
Arbeitslosen — soll jeder und jedem die Mog-
lichkeit (zuriick)gegeben werden, ithr Leben
auf Erwerbsarbeit zu griinden.

Fordern und Fordern

Das Fordern konzentriert sich im Wesentli-
chen auf zwei Altersgruppen: die unter 25-
Jahrigen sowie die tiber 55-Jdhrigen. Was fur
die Jingeren eine sinnvolle, obschon schwer
zu realisierende Zielstellung ist, dirfte sich
fiir die Mehrzahl der Alteren in der Praxis als
eine Art ,sozialer Sterbehilfe“ erweisen.
Lehrstellen kommen fiir sie so wenig in Frage
wie Praktika, die auf das Berufsleben vorbe-
reiten. Sie durch gezielte Weiterbildung bzw.
Umschulung kurz vor der Grenze zum Ren-
tenalter doch noch in regulire und auskomm-
liche Arbeitsplitze zu vermitteln scheitert
sowohl an der fortbestechenden Diskrimi-
nierung des Alters als auch am eklatanten
Mangel solcher guten Arbeit. Bleibt die an
sich zutiefst betribliche Aussicht auf das
Ausdiinnen der jingeren Jahrginge, auf die
Verknappung des Arbeitsangebots und folg-
lich auf die ,Alten®, ohne die es in der Wirt-
schaft kiinftig nicht mehr geht.

Die hier skizzierten Gedanken sind in einem nenen
Buch des Verfassers ausfiibrlicher entwickelt. Unter
dem Titel , Biirger, obne Arbeit. Fiir eine radikale
Umgestaltung der Gesellschaft“ ist es soeben im Auf-
bau-Verlag erschienen.



Die Hoffnung auf den ,demographischen
Faktor® als letzten Anker zur Rettung der Er-
werbsarbeitsgesellschaft war schon zu Beginn
der achtziger Jahre umstritten; man sollte sie
heute nicht wieder beleben. Zu vieles spricht
gegen sie. So wirkt die Aussicht auf weniger
Nachkommen und damit weniger potenzielle
Erwerbstitige als kriftiger Anreiz fir Pro-
duktivititssteigerungen: Arbeitskrifte wer-
den prophylaktisch freigesetzt, noch ehe sich
das Arbeitsangebot verknappt. Weniger
Nachkommen fithren zugleich zu einer Ver-
ringerung des Bedarfs an Plitzen in Kinder-
krippen und Kindertagesstitten; das gilt auch
fir Schulen und weiterfiihrende Bildungsein-
richtungen, fir Leistungen des offentlichen
Dienstes generell. Es wird weniger Nahrung,
Kleidung, Wohnraum nachgefragt, was in der
Konsequenz zur Auskimmung all jener Be-
rufe in diesen Bereichen fihrt. Der dadurch
bedingte Einkommensschwund setzt sich
gleich einer Kettenreaktion durch die Gesell-
schaft fort, mit der Folge einer harten Auslese
unter den noch Beschiftigten.

Weniger Nachwuchs bedeutet auch, dass
die Gesellschaft altert, was tiberdies mit ein-
schneidenden Verinderungen im individuel-
len Alterungsprozess einhergeht. Wer heute
aus dem Erwerbsleben ausscheidet, blickt zu-
meist auf eine kontinuierliche Erwerbsbio-
graphie zuriick und - dank der dadurch er-
worbenen Renten- bzw. Pensionsanspriiche —
auf eine von materiellen Sorgen freie Zukunft.

Die Senioren von morgen werden sich an-
gesichts der zunehmenden Erosion des Nor-
malarbeitsverhiltnisses in einer weniger kom-
fortablen Situation befinden. Die beruhigen-
de Kumulation von ,Altersanteilsscheinen
am gesellschaftlichen Reichtum wird es in
dieser Form nicht mehr geben. Sie werden
mit erheblich geschmilerten gesetzlichen Be-
ziigen in den Ruhestand eintreten als ver-
gleichbare Altersgruppen vor ihnen. Um die
Verluste partiell auszugleichen, miissen sie in
der Zeit des Erwerbslebens zeitig private Vor-
sorge treffen. Sie sparen doppelt fur ihr Alter
und ziehen daraus — in der Regel und am Sta-
tus quo gemessen — doch nur eine magere Di-
vidende. Das wirkt sich nachteilig auf ihre
Konsumkraft als Beschiftigte #nd als Ruhe-
standler aus, fiihrt insgesamt zu einer Redu-
zierung der Nachfrage und damit zu einer
Verschlechterung der Binnenkonjunktur so-

wie einem Rickgang kiinftiger Beschifti-
gung. Auf allen Pfaden gelangen wir zum
Ausgangspunkt zurtck, zu der triigerischen
Hoffnung auf einen positiven demographi-

schen Effekt.

Die ostdeutschen Erfahrungen seit dem po-
litischen, wirtschaftlichen und gesellschaftli-
chen Umbruch von 1989/90 sind in dieser
Hinsicht duflerst aufschlussreich. Massive
Abwanderung und drastisch sinkende Gebur-
tenraten liefen die Bevolkerung rapide
schrumpfen und noch rapider altern. Doch
die Zuriickgebliebenen konnten daraus kei-
nen Vorteil ziehen. Schneller noch als die Be-
volkerungszahl sich verringerte, sank die An-
zahl der Erwerbspersonen, und in wiederum
hoherem Ausmaf reduzierte sich der Umfang
der effektiv Beschiftigten. Da half kein For-
dern und kein Druck. Es fehlte schlicht an
ordentlichen® Stellen.

Was aber kann man fordern, wenn die
»gute Arbeit” stockt? Es wird gefordert, dass
sich die Menschen unter ,zumutbare“ Arbeit
beugen: Arbeit, die sozial unsicher und in-
haltlich anspruchslos ist sowie sparlich ent-
lohnt wird. ,Jede Arbeit ist besser als keine
Arbeit!“, lautet der Wahlspruch einer Politik,
die der biirgerlichen Form der Lohnarbeit als
Normalzumutung abgeschworen hat.

Es gab eine Zeit, da ,gehorte” der arbeits-
fihige Arme der Gemeinde bzw. dem Spren-
gel, von dem er Unterhalt bezog. Als Gegen-
leistung hatte er sich in demonstrativer Be-
scheidenheit zu tiben und allzeit verfiigbar zu
sein. Ahnliche ,Tugenden® werden dem ar-
beitsfahigen Armen im heutigen Deutschland
auferlegt, mit dem markanten Unterschied,
dass er die vormalige Gemeindeknechtschaft
gegen die Marktgingigkeit eingetauscht hat.
Thm ist so gut wie jede Arbeit zumutbar, jene
eingerechnet, die kein eigenes Leben trigt
und ithn zudem aus seiner vertrauten Umwelt
reiflt: Horigkeit am Laufband der neuen Fle-
xibilitit.

Dass man diese herumgestoflenen Men-
schen ,Kunden“ nennt, gehort zum zyni-
schen Newspeak der Hartz-Ideologie. Der er-
wartbare, schon eingetretene Effekt des auf-
genotigten Nomadentums zeigt sich im
massierten Vordringen von Beziehern von
Mindestlohnen in regulire Beschiftigungs-
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verhiltnisse. Nun konnten sich sogar mehrere
eine Arbeit teilen, die bislang mit tariflichem
Gitesiegel versehen und von einer Arbeits-
kraft verrichtet wurde. Formell trite dadurch
ein Riickgang der Arbeitslosigkeit ein. Reell
wire das Arbeitsvolumen gleich geblieben,
und gesamtgesellschaftlich gesehen stiinde
sogar ein Minus vor dem Saldo.

Sofern die Beziecher von Mindestlohnen
tiberhaupt etwas zum allgemeinen Steuer-
und Abgabenaufkommen beitragen, geschicht
dies in weit geringerem Mafle als unter dem
Kommando guter Arbeit. Die Finanzierungs-
not von Staat, Lindern und Gemeinden
schreitet weiter voran. Die neue Arbeit ist
auch deshalb schlecht, weil sie dazu fiihrt,
dass offentliche Giiter (welche die Beziecher
geringer Einkommen am wenigsten entbeh-
ren konnen) weiter schrumpfen.

Gemeinntitzige Arbeit

8

Wer weder gefordert noch gefordert wird,
wem es also nicht gelingt, eine Stelle im Er-
werbssystem zu erobern, soll zu gemeinniit-
ziger Arbeit herangezogen werden. In Ge-
meinnutz umbenannt, der den Empfingerin-
nen und Empfingern des Arbeitslosengeldes
IT ein wenig Zuverdienst in Aussicht stellt,
tritt sie wieder auf den Plan — die gute alte
Gemeindehorigkeit. Und mit ihr kehren alle
Note und alle Widerspriiche wieder, die an
dieses historisch iiberlebte Institut gebunden
sind.

Als Cardinal Armand Jean du Plessis Ri-
chelieu und Jean Baptiste Colbert im Frank-
reich des siebzehnten Jahrhunderts erstmals
die Schaffung eines offentlichen Beschafti-
gungssektors erwogen, erhoben die Ziinfte
umgehend Einspruch. Die seinerzeit vorge-
tragenen Argumente (unliebsame Konkur-
renz, uberfillte Mairkte, Absatzstockung,
Preis- und Lohnverfall), haben seither nichts
an Uberzeugungskraft eingebiifit. Um sie
wirksam zu widerlegen, misste man das
Kunststiick fertig bringen, Arbeiten, die an-
zubieten und zu leisten noch niemandem ein-
gefallen ist, ginzlich neu zu kreieren, eine
zweite Arbeitswelt neben die erste setzen.

Lisst sich dieses Wunder nicht vollbringen,

werden bestehende Arbeitsverhiltnisse unter
den Druck kinstlich geschaffener geraten, die
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sachlich mit diesen mehr oder weniger iden-
tisch sind, und tendenziell durch sie ersetzt.
Entweder verschwinden die derzeit am
Markt operierenden Unternehmen oder sie
stellen sich auf die neue Lage ein, entlassen
thre Mitarbeiter und rekrutieren solche, die
den Grofiteil ihrer Beziige schon in der Ta-
sche haben. In dieselbe Richtung weist die
Praxis, Vollzeitstellen zeitlich zu befristen
und fiir den Rest des Tages subventionierte
Arbeitskrifte anzuheuern. Die Gewinner die-
ses Substitutionsprozesses stehen fest, bevor
das Spiel beginnt. Es sind gemeinniitzige Un-
ternehmen auf kommerzieller Basis, Wohl-
fahrtsorganisationen, soziale Dienste, Triger
von Beschiftigungsprogrammen. Sie sparen
Lohnkosten und diirfen obendrein Regie-
mittel in Anspruch nehmen und nach eige-
nem Gutdiinken verwenden. Der o6ffentliche
Dienst will da nicht abseits stehen: Auch Kin-
dertagesstitten, Jugendklubs, Bibliotheken
und Schulen setzen verstirkt auf Aushilfs-
krifte aus dem Pool der Arbeitslosen. Das
Ehrenamt kommt zu zweifelhaften Ehren
und pervertiert zum Jobkiller.

Das geht, wie stets in solchen Fillen, zu
Lasten der biirgerlichen Lohnarbeit: zu Las-
ten jener Stellen, die ihren Inhabern eine ma-
teriell unabhingige und sozial geachtete Stel-
lung im Gesellschaftsganzen sichern.

Probleme der Arbeitsvermittelung

Auch mit dem Hinzuverdienst hat es seine
Tucken, groflere zudem als vor der Einfiih-
rung des Arbeitslosengeldes II. Im Grunde
handelt es sich um eine blofle Abfindung, die
in keinem iquvivalenten Verhiltnis zum ef-
fektiven Aufwand steht und die man doch
nur schwer entbehren kann, soll das Leben
okonomisch halbwegs gliicken. Unrecht wi-
derfihrt besonders jenen, die sich selber eine
kleine Nische im Marktgeschehen suchen.
Verdienen sie dort nominell 200 Euro, so ver-
bleiben ihnen davon nunmehr ganze 30 Euro
— ein armseliger Selbstbehalt. Schwarzarbeit
bleibt letztes Auskunftsmittel des Bediirfnis-
ses nach einem Leben, dem der Glanz nicht
ganz versagt ist. Wer wartet, bis der Staat ihn
oder sie ausdriicklich zur Arbeit ruft, darf
deutlich mehr hinzuverdienen. Wer selber
nach Gelegenheiten Ausschau hilt, wird sys-
tematisch entmutigt.



Die Arbeitslosen sollen ihre Arbeit so
lange vom Markt zuriickhalten, bis dieser rea-
giert und Stellen schafft, die zwar noch
immer billig, aber versicherungspflichtig sind,
400-Euro-Jobs, zumindest. Dann gilt der Ar-
beitslose als regulir Beschaftigter. Die Ar-
beitsagentur ist aus der Pflicht, was jetzt noch
anfillt, sind nur mehr Mietzuschiisse. Ein ei-
genstindiges Leben springt dabei nicht her-
aus. Vergroflert wird auf diese Weise nur das
Heer der working poor. Aber der Staat spart
Kosten, und das allein ist Zweck der ganzen
Ubung. Tatsichlich dimpft der Spartrieb den
Konsum, die Binnenkonjunktur, den Reiz zur
Produktion, reproduziert er, was verhindert
werden sollte: Arbeitslosigkeit.

Hartz IV in Ostdeutschland

Alle Resthoffnung versammelt sich somit auf
die Effektivierung der Arbeitsvermittlung,
das heiflt auf eine Schimire. Speziell im
Osten Deutschlands steht die Reform auf
hoffnungslos verlorenem Posten. Das giganti-
sche Missverhaltnis zwischen Arbeitsangebot
und Arbeitshunger lisst alle Triume von
einer Wiederkehr der Lohnarbeitsgesellschaft
platzen, von Vollbeschiftigung zumal. Die
Hartz-Gesetze treffen Ostdeutschland, die
Ostdeutschen noch in anderer Hinsicht mit
grofler Hirte.

Die ostdeutsche Gesellschaft war eine ,ar-
beiterliche Gesellschaft“, ein soziopolitisches
Konstrukt, in dem Arbeit die einzig legitime
Form der Existenzgewinnung darstellte.
Weder verfiigten die Ostdeutschen iiber
Grundbesitz noch tber Kapital und Aktien,
und groflere Geldvorrite blieben das Privileg
einer verschwindenden Minderheit. Konse-
quenterweise begriindete so gut wie jeder
und jede ihr Leben durch Arbeit (im Arbeits-
oder Angestelltenverhiltnis).

Das anderte sich nach dem Vollzug der Ein-
heit jah und unerwartet und warf aufs Neue
die bereits gelost geglaubte Frage nach der
Existenzsicherung auf. Sie fand ihre Antwort
im rechtlich-sozialen Rahmen der neuen, bun-
desrepublikanischen Selbstverstandlichkeiten.
Menschen, die alle schon einmal gearbeitet
hatten, ihr ganzes bisheriges Leben, nach der
Wende aber in grofier Zahl ihre Arbeit verlo-
ren und keine neue fanden, bezogen erst Ar-
beitslosengeld und anschlieflend, zeitlich un-

befristet, Arbeitslosenhilfe. Mit Hartz IV
wurde dieser Anspruch annulliert. Seine Ar-
beit verloren zu haben war schmerzlich
genug. Ohne groflere Umstande jenen gleich-
gestellt zu werden, die noch nie gearbeitet hat-
ten, krankte das Selbstwertgefihl von Men-
schen, die Arbeit als Kern ihrer personlichen
wie sozialen Identitit begreifen gelernt hatten,
uber die Maflen. Gerade der rationale Kern
der neuen Regelung, mit herkdmmlichen Un-
terscheidungen und Abstufungen aufzuriu-
men und den tatsichlichen Umfang der
Arbeitslosigkeit annihernd sichtbar zu ma-
chen, bedeutet fiir die Mehrheit der Ostdeut-
schen eine unertrigliche Zumutung.

Menschliche Wiirde

Arbeitslosengeld II — das sind 345 Euro, in
den neuen Bundeslindern 331 FEuro pro
Monat. Wenn beide Partner volljahrig sind,
bekommen beide je 90 Prozent der Regelleis-
tung (311 Euro alte Bundeslinder; 298 Euro
neue Bundeslinder). Hiervon sind alle Aus-
gaben des taglichen Lebens — wie Lebensmit-
tel, Kleidung, Telefon oder Strom — zu bezah-
len. Hinzu kommen etwaige einmalige Leis-
tungen und Zuschlige bei Mehrbedarf.

Das Arbeitslosengeld II ist explizit kein
Grundeinkommen, schon gar kein bedin-
gungsloses. Es stellt eine prekire Mindestsi-
cherung dar, deren Gewihrung sich an eine
ganze Reihe zum Teil hochst entwiirdigender
Bedingungen kntipft. Es schweifit die bisheri-
gen Empfinger von Arbeitslosen- und Sozial-
hilfe zu einem einheitlichen Stand der Ar-
beitslosen zusammen — jenseits des Verhun-
gerns, aber diesseits der Entbehrung und der
Demiitigung. Der Zwang zur ckonomischen
Entbloflung und zur beinahe beliebigen
Markthorigkeit lastet schwer auf Menschen,
die andere Begriffe von sozialer Wiirde hat-
ten. Er lastet auf ihnen umso unertriglicher,
als sich die Gesetzgeber selbst notorisch von
der Offenlegung ihrer pekuniiren Lebensum-
stinde und Nebeneinkiinfte ausnehmen, wie
zum Beweis der alten Wahrheit, dass Macht
in der Chance besteht, Regeln, die man ande-
ren auferlegt, selbst missachten zu konnen.
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Hartz 1V:

Neue Perspektiven

Dr. rer. pol., geb. 1968; Referen-
tin beim Vizedirektor, Institut
fur Arbeitsmarkt- und Berufsfor-

tir Langzeit-
arbeitslose?

it dem vierten Gesetz iiber moderne

Dienstleistungen am  Arbeitsmarkt
(»Hartz IV¥) wurde ein Reformgebiude, des-
sen Grundstein mit der Einberufung der
Hartz-Kommission im Frithjahr 2002 gelegt
wurde, zumindest vorlaufig vollendet. Hartz
IV beinhaltet in die-
sem Rahmen vorran-
gig die Aktivierung
der Langzeitarbeitslo-
sen. Dabei wird auf

Susanne Koch

schung der Bundesagentur fiir  eine Kombination
Arbeit (IAB), Niirnberg.  von fordernden und
susanne.koch@iab.de fordernden Elemen-
www.iab.de ten gesetzt.
Ulrich Walwei

Dr. rer. pol., geb. 1958; Vizedi-
rektor, Institut fiir Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung der Bun-
desagentur fiir Arbeit (IAB),
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Wichtigste Bestand-
teile des Gesetzes sind
eine weniger grofi-
zligige Ausgestaltung

Nirnberg. der Transferleistungen
ulrich.walwei@iab.de  durch die Zusammen-
www.iab.de legung von Arbeitslo-

sen- und Sozialhilfe

zur neuen Grundsi-
cherung Arbeitslosengeld IT (, ALG II%), eine
verschirfte Bedirftigkeitspriifung und weiter
gefasste Zumutbarkeitsregelungen.

Auflerdem wurden die finanziellen Anreize
zur Beschiftigungsaufnahme unter anderem
durch das Einstiegsgeld verbessert und als
yultima ratio“ die gemeinntitzige Beschifti-
gung im Gesetz verankert. Auf der organisa-
torischen Ebene ist besonders hervorzuhe-
ben, dass erwerbsfahige Arbeitslose nun alle
Leistungen aus einer Hand erhalten sollen.
Gemifl dem Kompromiss im Vermittlungs-
ausschuss sind im Regelfall entweder Arbeits-
gemeinschaften aus Agenturen fir Arbeit und
Kommunen zustindig oder — in begrenzter
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Zahl — die Kommunen, im Folgenden ,,optie-
rende Kommunen® genannt, selbst.

Elemente der Reform

Nach einer kurzen Beschreibung der einzel-
nen Reformelemente wird im Folgenden ge-
fragt, ob die Neuregelungen die Beschaf-
tigungschancen der Langzeitarbeitslosen er-
hohen helfen und eine Konzentration auf
die tatsichlich Forderbediirftigen gelingt.
Schlieflich werden die gesamtwirtschaftli-
chen und verteilungspolitischen Auswirkun-
gen diskutiert.

Transferleistungen

Die durch Hartz IV vollzogene Zusammen-
legung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe und
damit die Einfthrung der pauschalierten
Grundsicherung hat bei den Langzeitarbeits-
losen geringere Transferleistungen zur Folge.
Zunichst wird die Bedirftigkeitspriifung
strenger, insbesondere weil Einkommen von
Partnern und anderen Mitgliedern der ,Be-
darfsgemeinschaft” stirker als bisher bertick-
sichtigt werden. Dadurch wird der Anteil der
Leistungsempfinger unter den Erwerbslosen
abnehmen.

Auch die Anspruchsvoraussetzungen wur-
den verscharft. Fiir die Empfinger der Grund-
sicherung ist jetzt jede Arbeit zumutbar —auch
unterhalb des Tariflohns oder des ortstiblichen
Entgelts. Bei Ablehnung einer zumutbaren Be-
schiftigung oder einer Eingliederungsmafinah-
me werden die Leistungen empfindlich ge-
kiirzt. Vor allem fur Empfinger des Arbeitslo-
sengeldes II unter 25 Jahren gelten seit dem
1. Januar 2005 strengere Anspruchsvorausset-
zungen. Der Personenkreis erhilt ein verbind-
liches Angebot (z.B. Ausbildungsplatz oder
Beschiftigung). Im Falle einer Ablehnung dro-
hen im Vergleich zu ilteren Hilfeempfingern
(iber 25 Jahre) hirtere Sanktionen.

Weiterhin wird das AGL II durch die vor-
gesehene Pauschalierung tendenziell niedriger
sein als die Arbeitslosenhilfe. Anders als diese
wird es sich zudem durch den befristeten Zu-
schlag degressiv entwickeln. Die Grundsiche-
rung betrigt in Westdeutschland 345, in Ost-
deutschland 331 Euro. Hinzu kommt ein auf
zwei Jahre befristeter Zuschlag, der sich aus
der Differenz von Arbeitslosengeld und ALG
IT ergibt und fiir Alleinstehende im ersten



Jahr im Hochstfall 160 Euro betrigt. Nach
einem Jahr wird der Zuschlag halbiert, und er
entfallt am Ende des zweiten Jahres des ALG
II-Bezugs. Nicht erwerbsfihige Arbeitslose,
die mit dem erwerbsfihigen ALG II-Empfin-
ger in einer Bedarfsgemeinschaft leben, erhal-
ten Sozialgeld. Zusitzlich zu diesen pauscha-
lierten Leistungen werden die tatsichlichen
Kosten fir Wohnung und Heizung iibernom-
men sowie weitere Kosten und die Pflichtbei-
trage zur Sozialversicherung.

Nimmt man alle diese Leistungen zusam-
men, so ergeben sich aus Pauschale, Unter-
kunftskosten und gegebenenfalls befristetem
Zuschlag bei Mehrpersonenhaushalten Betra-
ge zwischen 1090 und 2 014 Euro. Um ein sol-
ches Nettoeinkommen zu erzielen, miissten
bei einer Vollzeittitigkeit mit 40 Wochenstun-
den Nettostundenlohne von rund 4,60 bis 8,20
Euro (Brutto 7,50 — 10,40 Euro) erreicht wer-
den. Dies konnte schon an der Obergrenze
dessen liegen, was momentan auf Einstiegspo-
sitionen mit niedrigen Qualifikationsanforde-
rungen erzielt werden kann (vgl. die Tabelle).

Tabelle: Relative Einkommensposition von Bezie-
hern von Arbeitslosengeld II (in Euro)

Arbeitslosengeld 11 Nettostun-
(einschl. Sozialgeld denlohn™** bei
fiir weitere Haushalts- 40 Stunden/
mitglieder und Unter- Woche
kunftskosten) (ALGII - ALG
ALG II plus befristeter 11 plus Zus.)
Zuschlag®
Alleinstehend 662-822 3,80-4,70
Alleinerzie-
hend, ein Kind 1090-1310 4,60 — 5,60
unter 7 Jahre
Verheirateter 1034-1354 6,00 - 7,80
Alleinverdiener
Verheirateter
Alleinverdiener, 1574-2014 5,70 — 8,20
zwel Kinder
unter 7 Jahre

Wirtschaft

* Die obere Grenze des ALG II-Anspruchs enthilt den maxi-
malen befristeten Zuschlag im ersten Jahr des Bezugs der
Grundsicherung
* Bei der Berechnung des Nettolohns ist das Kindergeld und
der Kinderzuschlag bertcksichtigt worden, nicht aber das
Wohngeld; Angabe von auf 10 Cent gerundeten Betrigen
Quelle: Bundesministerium ~ fir
(BMWA); eigene Berechnungen.

und  Arbeit

Die Konstruktion der neuen Grundsiche-
rung bringt es mit sich, dass Arbeitslosen-
hilfehaushalte mit einem geringen Erwerbs-
einkommen vor der Arbeitslosigkeit und ehe-

malige Sozialhilfeempfinger von der Reform
profitieren, wihrend Haushalte mit vorher
hoherem Einkommen sich in den meisten
Fillen schlechter stellen. Zu den Verlierern
der Reform — zumindest, was das Niveau der
Transferleistung angeht — gehoren haufig
auch Paare, vor allem, weil das Einkommen
eines nicht arbeitslosen Partners auf das ALG
IT angerechnet wird. Dies gilt auch fir Paare
mit Kindern und in Ostdeutschland mehr als
im Westen, weil dort die Erwerbsbeteiligung
der Frauen hoher ist. Dagegen profitieren Al-
leinerziehende tiberwiegend von der Reform,
etwa 70 Prozent von ihnen erhalten hohere
Transferleistungen.l' Im Ergebnis verliert die
untere Mittelschicht, die bisher von einer
eher ,statusorientierten® Sozialpolitik profi-
tiert hat und sich nun stirker in Richtung
kulturelles Existenzminimum bewegt.

Grundsitzlich koénnen grofizug1ge Trans-
ferleistungen sowohl negative als auch positi-
ve Auswirkungen auf die wirtschaftliche Ent-
wicklung und die Hohe und Struktur der
Arbeitslosigkeit haben. Denn hohe Lohner-
satzleistungen und eine lange Bezugsdauer
konnen einerseits zu fehlenden Anreizen bei
der Arbeitssuche und -aufnahme fithren. Ge-
samtwirtschaftlich kann daraus ein hoheres
Niveau und eine lingere Dauer der Arbeits-
losigkeit resultieren. Andererseits stellt eine
groﬁzuglge soziale Absicherung auch so
etwas wie einen ,automatischen Stabilisator®
dar, der bei unfreiwilliger Arbeitslosigkeit so-
wohl auf der Mikro- als auch auf der Makro-
ebene den Konsum stiitzt. Die Zahlung von
Arbeitslosengeld fordert auflerdem die Effizi-
enz der Arbeitsplatzsuche, weil sich der Ar-
beitslose dann nicht veranlasst sieht, das erst-
beste Angebot annehmen zu missen.

Empirische Untersuchungen zeigen, dass
die Dauer des Bezugs von Lohnersatzleistun-
gen einen grofleren Einfluss auf Hohe und
Dauer der Arbeitslosigkeit hat als das Niveau
der Transferleistung. Dieser Befund ist fir
Deutschland besonders relevant, weil die so-
ziale Absicherung von Langzeitarbeitslosen
(vor den Hartz-Reformen) durch die lange

It Vgl. Jan Schulte, Arbeitslosengeld II und Arbeits-
losenhilfe: Gewinner und Verlierer. Eine Schitzung der
Nettoeinkommenseffekte von Hartz IV, Volkswirt-
schaftliche Reihe, Diskussionspapiere des Fach-
bereichs Wirtschaftswissenschaft der Freien Universi-
tat Berlin, Nr. 29/2004.
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Bezugsdauer von Arbeitslosengeld durch élte-
re Arbeitslose und die bisher unbefristete Ar-
beitslosenhilfe im internationalen Vergleich
relativ hoch ausfiel. Dagegen liegt die Lohner-
satzrate von Kurzfristarbeitslosen nicht iiber
der vergleichbarer Industrielinder.I?

Die Groflzugigkeit der Transferleistungen
wird neben Hohe und Dauer vor allem durch
die Anspruchsvoraussetzungen beeinflusst.
Dazu gehort die Definition der fiir Arbeitslose
yzumutbaren® Beschiftigung. Dabei ist aus ar-
beitsdkonomischer Sicht ein Zielkonflikt zu
beachten. Wird den Erwerbslosen hinsichtlich
der Aufnahme von Beschiftigung vergleichs-
weise wenig ,zugemutet, ist fir Arbeitslose
der Druck geringer, Ausstiegsmoglichkeiten
aus der Arbeitslosigkeit wahrzunehmen. Da-
gegen erhoht sich der Druck auf Arbeitslose
bei Durchsetzung einer eher weit gefassten
Zumutbarkeit, weil dann ein breiteres Spek-
trum von Beschiftigungsmoglichkeiten in
Frage kommt. Fiir einen geringeren Qualifi-
kationsschutz spricht auch, dass Arbeitslose
negative Signale auf Arbeitgeber befiirchten
miissen, wenn sie die Stellensuche aus der
Langzeitarbeitslosigkeit bestreiten miissen.
Dieser ist insbesondere dann sinnvoll, wenn
mit dem Wiedereinstieg in den Arbeitsmarkt
Aufwirtsmobilitit in Gang kommen kann.

Zu den Anspruchsvoraussetzungen gehort
zudem, dass die Verfiigbarkeit von Arbeitslo-
sen fir den Arbeitsmarkt — gemafl der Vor-
schriften und vor allem in der Praxis — Uiber-
prift wird. Dabei geht es u. a. um Melde-
pilichten, verbindliche Eingliederungsverein-
barungen oder — im Falle der Ablehnung von
Stellenangeboten — auch um Sanktionen, aber
auch um Fordermafinahmen. Je mehr den
Arbeitslosen in dieser Hinsicht abverlangt
wird, desto intensiver wird deren Suche.
Dies steht in engem Zusammenhang mit der
Definition der zumutbaren Beschaftigung. Ist
der Qualifikationsschutz gering, werden
sich die Suchaktivititen auch und gerade
in Richtung Niedriglohnbeschiftigung ver-
starken.

12 Vgl. Werner Eichhorst/Stefan Profit/ Eric Thode,
Benchmarking Deutschland: Arbeitsmarkt und Be-
schiftigung. Bericht der Arbeitsgruppe Benchmarking
der Bertelsmann Stiftung, Berlin—Heidelberg—New
York 2001, und Werner Eichhorst/Eric Thode/Frank
Winter, Benchmarking Deutschland 2004. Arbeits-
markt und Beschiftigung. Bericht der Bertelsmann
Stiftung, Berlin—Heidelberg—New York 2004.
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Insgesamt erhoht sich durch die Reform
der Druck auf Arbeitslose, eine Erwerbstatig-
keit aufzunehmen. Dies gilt zunichst direkt
fir die betroffenen Langzeitarbeitslosen, also
die Empfinger von Arbeitslosengeld II. Es
gilt aber auch indirekt fiir Kurzfristarbeitslo-
se, die beim Ubergang in Langzeitarbeitslo-
sigkeit mit schlechteren Konditionen rechnen
miussen. Erste Hinweise hierfiir liefert das
jingst wachsende Interesse von Arbeitslosen
an einer Beschiftigung in Zeitarbeit. Es ist
davon auszugehen, dass durch die verstirkten
Suchbemithungen von Arbeitslosen der Wett-
bewerb am Arbeitsmarkt, vor allem am unte-
ren Ende der Lohnskala, zunimmt. Verant-
wortlich hierfiir ist auch der in vielen Fillen
wachsende Abstand zwischen dem Lohn ei-
nerseits und der Transferleistung andererseits.

Zuverdienstmoglichkeiten

Ein gravierendes Anreizproblem im getrenn-
ten System von Arbeitslosen- und Sozialhilfe
bestand in der Vergangenheit darin, dass die
Moglichkeiten des Zuverdienens fir Er-
werbslose stark beschrinkt waren.]® Die Ar-
beitslosenhilfe sah zwar einen Freibetrag fur
hinzuverdientes Einkommen vor. Sie ermog-
lichte aber nur einen maximalen Hinzuver-
dienst durch Erwerbseinkommen in Hohe
von 165 Euro. Bei der Sozialhilfe gab es kom-
plizierte Anrechnungsregeln, die im Regelfall
hochstens 148 FEuro Einkommen anrech-
nungsfrei lieffen. Fiir die Bezieher von Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe stellten die be-
grenzten Moglichkeiten des Zuverdienens
somit eine zusitzliche Bremse zur (Wieder-)
Aufnahme einer Erwerbsarbeit dar.

Die seit dem 1. Januar 2005 geltenden Neu-
regelungen im Sozialgesetzbuch II (SGB ID)i*
enthalten leicht verbesserte finanzielle Anrei-
ze fir die Aufnahme oder Aufrechterhaltung
einer Erwerbstitigkeit von Empfingern der
Grundsicherung. Zunichst konnen z.B. Ver-
sicherungsbeitrige und Werbungskosten vom
anzurechnenden Einkommen abgezogen wer-
den. Dartiber hinaus gelten drei Einkom-
mensstufen. Bei einem Bruttoeinkommen
unter 400 Euro werden 15 Prozent des Net-

I> Vgl. W. Eichhorst/E. Thode/F. Winter, ebd.

I+ Das Sozialgesetzbuch IT (SGB II) regelt die Leis-
tungen von Empfingern des Arbeitslosengeldes IT und
die Bedingungen fir den Einsatz von Mafinahmen zu
deren Wiedereingliederung.



toeinkommens nicht auf die Transferleistung
angerechnet. Zwischen 400 und 900 Euro
bleiben 30 Prozent anrechnungsfrei und in
der Spanne von 900 bis 1 500 Euro sinkt der
beim Leistungsempfinger verbleibende Teil
des Einkommens wieder auf 15 Prozent. Erst
bei monatlichen Bruttolohnen oberhalb von
1500 Euro wird die im alten System bereits
bei deutlich niedrigeren Einkommen wirksa-
me einhundertprozentige Transferentzugsrate
erreicht. Dennoch verbleibt vom Zusatzver-
dienst immer noch relativ wenig beim Hilfe-
empfinger. Besonders problematisch ist der
hohe Anrechnungssatz von 85 Prozent bei
Minijobs, die sich moglicherweise als Einstieg
in den Arbeitsmarkt nutzen lassen. Hier blei-
ben je nach Hohe der vom Einkommen ab-
setzbaren Betrige nur ca. 50 Euro anrech-
nungsfrei. Es gilt abzuwarten, ob die etwas
stirkeren finanziellen Anreize zur Arbeits-
aufnahme greifen werden.

Eine aus Anreizgriinden sinnvolle weitere
Absenkung der Transferentzugsraten wiirde
zu Mehrbelastungen der o6ffentlichen Haus-
halte fiihren. Sie entstehen deshalb, weil
aus Grinden der Gleichbehandlung bisher
nicht begtlinstigte Niedrigverdiener ebenfalls
Sozialtransfers beziehen konnten. Die zur
Kompensation der Mehrbelastung benotigten
Steuererhdhungen oder Ausgabenkirzungen
der offentlichen Hand wirden zu kontrak-
tiven Effekten auf gesamtwirtschaftlicher
Ebene und damit zu Einbuflen bei Wirt-
schaftswachstum und Beschiftigung fihren.

Doch selbst die isolierten Arbeitsmarkt-
effekte groflziigigerer Anrechnungsvorschrif-
ten sollten nicht tberschitzt werden. Zwar
erhoht sich durch bessere Moglichkeiten des
Zusatzverdienstes fur bestimmte Personen-
gruppen (vor allem bisher nicht erwerbstitige
Hilfeempfanger) der Arbeitsanreiz. Bei ande-
ren — von Sozialtransfers bisher nicht begtins-
tigten Personen und Haushalten — ist dagegen
von einem Rickgang des Arbeitsangebotes
auszugehen.

Freilich dnderte sich die Beurteilung, wenn
groflzligigere Anrechnungsvorschriften mit
einer generellen Absenkung des Existenzmini-
mums, also des Niveaus der Grundsicherung,
verkniipft wiirden. Der Angebotsdruck wirde
sich fir die Hilfeempfanger dann noch mehr
erhohen und es wiren Mittel fiir die Finanzie-
rung verbesserter Anrechnungsbedingungen

frei. Da der Angebotsdruck aber aller Voraus-
sicht nach nicht ausreichen diirfte, um eine
ausreichend grofle Zahl von Beschiftigungs-
moglichkeiten zu schaffen, mussten bei dieser
Variante wachsende Armutsrisiken in Kauf ge-
nommen werden. Ein Ausweg aus diesem Di-
lemma sind befristete Zuschiisse an Hilfeemp-
finger, die eine Erwerbstatigkeit aufnehmen,
wie das unten besprochene Einstiegsgeld.

Eingliederungsleistungen

Das neue SGB IT sieht einige Mafinahmen zur
intensiven Betreuung erwerbsfihiger Hilfebe-
diirftiger vor. Dazu gehort, dass jedem An-
tragsteller ein personlicher Ansprechpartner
zur Seite gestellt wird. Voraussetzung daftir
ist eine Verringerung der Relation von Bera-
tern bzw. Fallmanagern zu betreuten Arbeit-
suchenden. Langfristig wird ein Verhaltnis
von 1 zu 75 angestrebt. Kurzfristig wird dies
wohl nur bei Jugendlichen erreicht werden.
Internationale Erfahrungen wie in den ,Job-
centre Plus“ in Groflbritannien zeigen, dass
durch intensive Betreuung tber Fallmanager
die Vermittlungsquote merklich erhoht wer-
den kann — zum einen, weil hiufiger eine
Beschiftigungsaufnahme  erreicht  werden
konnte, zum anderen, weil sich Arbeitslose
mit geringer Suchintensitit tendenziell vom
Arbeitsmarkt zurtickziehen.

Die Verbindlichkeit der Anstrengungen auf
beiden Seiten wird durch Abschluss von Ein-
gliederungsvereinbarungen erhoht, die jeweils
nach sechs Monaten erneuert werden. In die-
sen wird festgelegt, welche Eingliederungs-
leistungen der Arbeitsuchende erhilt, aber
auch, welche Eigenbemiihungen er selber zu
erbringen hat. Evaluationsstudien zu verbind-
lichen Eingliederungsvereinbarungen in an-
deren Lindern zeigen, dass sich die Effekte
der intensiven Betreuung durch solche Ver-
einbarungen noch verstirken.Is

Im Rahmen der Eingliederungsvereinba-
rungen steht den Arbeitslosen auch ein gro-
Ber Teil der Instrumente des Sozialgesetzbu-
ches IIII¢ offen. Hierzu gehoren neben den
Leistungen zu Vermittlung und Beratung

I5 Vgl. John P. Martin, What Works Among Active
Labour Market Policies: Evidence from OECD
Countries” Experiences, in: OECD Economic Studies,
30 (2000), S. 79— 113.

I Das Sozialgesetzbuch III (SGB III) regelt die Leis-
tungen von Empfingern des Arbeitslosengeldes I und
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(z.B. Personalservice-Agenturen/PSA) auch
die Eingliederungszuschiisse und alle Leis-
tungen an Arbeitnehmer bis auf die Hilfen
zur Existenzgrindung. Diese konnen aber
tber das Einstiegsgeld gefordert werden.
Hinzu kommt die Forderung der beruflichen
Weiterbildung (FbW), Arbeitsbeschaffungs-
mafinahmen (ABM) und Beschiftigung schaf-
fende Infrastrukturmafinahmen (BSI).

Fir die Wirksamkeit dieser Instrumente
bei Empfingern des Arbeitslosengelds II
wird es darauf ankommen, dass eine sorgfalti-
ge Zuordnung der Teilnehmer zu den Maf3-
nahmen erfolgt. Sie sind dort sinnvoll, wo
durch ihren Einsatz tatsichlich die Chancen
auf eine Wiedereingliederung in den ersten
Arbeitsmarkt erhoht werden. Im Kontext des
Sozialgesetzbuches II konnte dies bedeuten,
dass vor allem die arbeitsmarktniheren unter
den Arbeitsuchenden Kandidaten fiir eine
SGB III-Mafinahme wiren.

Zum Instrumentarium fiir eine intensive
Betreuung der ,SGB II-Kunden“ gehoren
weiterhin Mafinahmen, die vorwiegend dazu
dienen, uberhaupt erst die Voraussetzungen
dafiir zu schaffen, dass es zu einem Fordern
und Fordern kommen kann (§ 16, Abs. 2).
Dazu zihlen zunichst alle Leistungen, die im
psychosozialen Bereich ansetzen, wie Schuld-
ner- und Suchtberatung. Weiterhin kann tiber
§ 16 auch die Betreuung von Kindern und
pflegebediirftigen  Angehorigen  gefordert
werden, wenn ansonsten die Aufnahme einer
Erwerbsarbeit nicht moglich ist. Schliefflich
ist hier mit dem Einstiegsgeld eine Leistung
aufgefithrt, welche die materiellen Vorausset-
zungen fiir eine Arbeitsaufnahme im Niedrig-
lohnbereich verbessern soll, sowie die Leis-
tungen nach dem Altersteilzeitgesetz.

Einstiegsgeld

14

Das ,Einstiegsgeld“ des SGB II war in zhnli-
cher Ausgestaltung bereits Bestandteil des
Bundessozialhilfegesetzes (BSHG). Mit die-
sem Instrument kann die Aufnahme einer ab-
hingigen Beschiftigung oder einer Selbstin-
digkeit durch einen zeitlich auf sechs bis 24
Monate befristeten Arbeitnehmerzuschuss
gefordert werden. Hohe und Gewihrung des
Einstiegsgeldes liegen im Ermessen des in der

die Bedingungen fiir den Einsatz von Mafinahmen zu
deren Wiedereingliederung.
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Arbeitsgemeinschaft bzw. in der optierenden
Kommune titigen Fallmanagers. Dabei kann
die Hohe vor allem in Abhingigkeit von der
Dauer der Arbeitslosigkeit und der Grofle
der Bedarfsgemeinschaft variieren. Um ge-
rade in grofleren Familien noch zusitzliche
Anreize zur Arbeitsaufnahme zu schaffen,
wurde zusitzlich der — allerdings im Bundes-
kindergeldgesetz geregelte — neue Kinderzu-
schlag geschaffen, der gewahrt werden kann,
wenn die Bediirftigkeit allein deswegen ent-
steht, weil minderjahrige Kinder im Haushalt
leben.

Zu den Wirkungen von Arbeitnehmerzu-
schiissen liegen Ergebnisse aus Modellver-
suchen in verschiedenen Regionen Baden-
Wiirttembergs vor. Dort durften die Arbeit-
suchenden fiir einen Zeitraum von maximal
18 Monaten bis zu 50 Prozent des zusitzlich
verdienten Erwerbseinkommens behalten.
Die Resultate eines Vergleichs zwischen den
Teilnehmern am Modellversuch und einer
passenden Kontrollgruppe zeigen, dass posi-
tive Eingliederungseffekte (im Sinne einer
zusitzlichen Aufnahme von Beschiftigung
seitens der Programmteilnehmer) realisiert
werden konnten.l’

Jedoch sind befristet gewihrte Niedrig-
lohnsubventionen keine Alternative zu einer
flichendeckenden Forderung von Niedrig-
lohnbeschiftigung, z.B. in Form von Ab-
gabensenkungen fir Geringverdienende. Sie
sind dhnlich wie andere auf Wiedereingliede-
rung zielende Instrumente der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik eine mogliche Einstiegshil-
fe. Die Mittel dafiir wiren gut angelegt, wenn
sich Arbeitnehmerinnen und -nehmer durch
die Aufnahme einer niedrig entlohnten und
anfangs ,geforderten” Beschiftigung mog-
lichst dauerhaft vom Transferbezug befreien
konnten. Dies setzt aber im Verlauf Einkom-
menssteigerungen (etwa durch héhere Stun-
denlohnsitze oder eine Ausweitung der Ar-
beitszeit) fiir die Betroffenen voraus. Auch
durch ,learning-on-the-job“ wiirde der Weg-
fall der Lohnsubventionen nach Ende der
Forderdauer kompensiert werden. Dass diese
Aufwirtsmobilitit in Deutschland bisher
nicht ganz leicht zu erreichen war, belegen in-

I” Vgl. Sabine Dann/Andrea Kirchmann/Alexander
Spermann/Jirgen Volkert, Einstiegsgeld in Baden-
Wiirttemberg. Schlussbericht, hrsg. v. Sozialminis-
terium Baden-Wiirttemberg, Stuttgart 2002.



ternationale Vergleichsstudien.I® Die anste-
henden Evaluationen der Neuregelung wer-
den letztlich zeigen, ob sich dieses Bild wan-
delt und geforderte Arbeitnehmerinnen und
-nehmer eine Perspektive auf eine dauerhafte,
existenzsichernde Beschiftigung haben.

,Ein-Euro-Jobs“

Befristete Arbeitsgelegenheiten, wie sie das
SGB II in § 16 mit den sogenannten ,Ein-
Euro-Jobs“ vorsieht, sind fiir solche Empfin-
gerinnen und Empfinger von ALG II ge-
dacht, die nicht in regulire Beschiftigung
oder Ausbildung vermittelt werden und
auch keine Eingliederungsmafinahme (mehr)
durchlaufen konnen. Bei den Arbeitsgelegen-
heiten handelt es sich um im o6ffentlichen In-
teresse liegende, zusitzliche Arbeiten, fiir die
der Arbeitslose entweder eine dem Markt-
lohnsatz entsprechende Entlohnung erhilt
(Entgeltvariante) oder eine Mehraufwandent-
schidigung zusitzlich zur Grundsicherung.

Zum einen sollen dadurch schwer vermit-
telbare Personengruppen (wieder) an den
Arbeitsmarkt herangefiihrt werden, zum an-
deren lisst sich durch das Angebot von Ar-
beitsgelegenheiten priifen, ob Arbeitslose tat-
sachlich dem Arbeitsmarkt zur Verfiigung
stehen. Dies gilt vor allem dann, wenn Stel-
lenangebote nicht in groflerer Zahl gemacht
werden konnen. Befristete Arbeitsgelegenhei-
ten komplettieren somit die Strategie des
JForderns“ und ,, Forderns®.

Die Arbeitsgelegenheiten nach Sozialge-
setzbuch II ersetzen im Wesentlichen die
,Hilfe zur Arbeit* aus dem Bundessozialhil-
fegesetz. Von den Arbeitsbeschaffungsmafi-
nahmen (ABM) unterscheiden sie sich vor
allem dadurch, dass deren Vergiitung sich an
der entrichteten Tatigkeit orientiert, wihrend
fir Arbeitsgelegenheiten lediglich eine Mehr-
aufwandentschidigung zusitzlich zum Ar-
beitslosengeld IT gezahlt wird. Ahnlich ist bei
beiden Varianten offentlich geforderter Be-
schiftigung, dass die durchgefihrten Arbei-
ten im Offentlichem Interesse liegen missen
und ,zusitzlich“ geleistet werden. Auch der
Einsatz als ,ultima ratio“ zur Heranfiihrung
an den reguliren Arbeitsmarkt und zur Uber-

I8 Vgl. European Commission, Employment in Europe
2004, Luxemburg 2004.

prufung der Verfigbarkeit ist beiden Ansit-
zen gemein.

Zwar sind befristete Arbeitsgelegenheiten
dhnlich wie ABM fir diese Zwecke geeignet,
aber auch sie sind mit einer ganzen Reihe von
Problemen behaftet: So besteht fiir die an sol-
chen Mafinahmen Teilnehmenden die Gefahr
der Stigmatisierung als ,leistungsschwach®,
wie es bei den AB-Mafinahmen zu beobach-
ten war. Damit ergeben sich unter Umstin-
den nur geringe Ubergangschancen in den er-
sten Arbeitsmarkt; ,Maflnahmekarrieren®
konnten die Folge sein. Vor allem, wenn die
Maflinahmen in groflem Stil durchgefihrt
wirden, wire eine Verdringung regulirer
Beschiftigung zu befiirchten: Offentliche
Pflichtaufgaben konnten zurtickgefahren und
private Initiativen gehemmt werden.

Arbeitsgelegenheiten konnen also durchaus
ein sinnvoller Bestandteil eines ,Aktivie-
rungsbtindels“ sein, wenn die Personen rich-
tig ausgewihlt werden und vorrangig die Ver-
besserung der Beschiftigungsfihigkeit von
Langzeitarbeitslosen angestrebt wird. Hierzu
konnte im Rahmen der Arbeitsgelegenheiten
auch ein gewisser Zeitanteil fir (tatigkeits-
nahe) Qualifizierung vorgesehen werden. Um
Lock-in-Effekte zu vermeiden und die Ver-
fiigbarkeit moglichst vieler Personen iber-
prifen zu konnen, ist sicherzustellen, dass die
Mafinahmen aber nicht zu lang dauern. Die
Suche nach einer reguliren Beschiftigung
sollte immer im Vordergrund stehen.

Schliefflich ist es wichtig, mit der Hohe der
Entlohnung die richtigen Anreize zu setzen:
Ist diese zu hoch, verringern sich fir die Teil-
nehmenden die Anreize zur Suche einer Be-
schiaftigung am ersten Arbeitsmarkt. Bei einer
Mehraufwandsentschidigung von 1,50 Euro
je Stunde miissten Alleinverdiener in Mehr-
personenhaushalten auf dem ersten Arbeits-
markt immerhin schon Nettostundenlohne
von bis zu 9 Euro erzielen, um auf ein Ein-
kommen zu kommen, welches der Lohner-
satzleistung plus Mehraufwandsentschadi-
gung entspricht. Andererseits darf die Ent-
lohnung aber auch nicht zu niedrig sein, da
sonst die Gefahr von Verdringungseffekten
stiege: Je niedriger die Kosten bei den Tragern
der Mafinahme sind, desto grofler sind die
Anreize, auch solche Tatigkeiten durchfithren
zu lassen, die zu den offentlichen Pflichtauf-
gaben gehoren. Dies wird dadurch begiins-
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tigt, dass das Kriterium der Zusitzlichkeit
sehr weit gefasst ist. Durch die Einrichtung
von Beiriten, denen auch Vertreter von Wirt-
schaft und Handwerk angehoren, sollen die
Verdringungseffekte moglichst gering gehal-
ten werden. Ob und inwieweit dies gelingt,
kann aber letztlich erst durch eine sorgfiltige
Evaluation der Effekte tiberprift werden.

Organisatorische Umsetzung

Uber die dargestellten Neuregelungen hinaus
beinhalten die gesetzlichen Regelungen zum
Arbeitslosengeld II auch eine Reihe organisa-
torischer Anderungen, welche die Effizienz
der Arbeitsmarktpolitik beeinflussen konnen.
Zu nennen ist hier insbesondere das zunichst
bis 2008 befristete Optionsmodell zur Zu-
sammenarbeit von Kommunen und Agentu-
ren fir Arbeit. Danach konnte eine begrenzte
Anzahl von Kommunen (69) sich dafiir ent-
scheiden, die Betreuung der erwerbsfihigen
Hilfebediirftigen alleine zu ubernehmen. In
einigen wenigen Kommunen gibt es eine ge-
trennte Aufgabenwahrnehmung durch Agen-
turen fiir Arbeit und Kommunen. Uberall
sonst wurden Arbeitsgemeinschaften aus
Kommunen und Agenturen fir Arbeit ge-
griindet. In optierenden Kommunen wie Ar-
beitsgemeinschaften wird derzeit am Aufbau
organisatorischer ~ Strukturen  gearbeitet.
Daher konnen die Auswirkungen der unter-
schiedlichen Organisationsformen zum ge-
genwirtigen Zeitpunkt noch nicht abge-
schitzt werden. Bis zum Jahre 2008 soll in
umfangreichen Evaluationsstudien ermittelt
werden, welches Organisationsmodell besser
fiir die Betreuung der Arbeitsuchenden geeig-
net ist. Dabel ist zum einen zu beachten, dass
die Wahl der Organisationsform nicht unab-
hingig von den lokalen Bedingungen erfolgt
ist. Zum anderen ist fur den , Erfolg“ des ge-
wihlten Organisationsmodells auch eine
Vielzahl von Rahmenbedingungen auf dem
lokalen Arbeitsmarkt ausschlaggebend.

Aussteuerungsbetrag

16

Das Sozialgesetzbuch II fiigt mit dem Aus-
steuerungsbetrag eine neue Dimension in die
Steuerungslogik der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik ein. Diesen hat die Bundesagentur fir Ar-
beit dem Bund fiir diejenigen Personen zu er-
statten, die nach Erschopfung ihrer Anspriiche
aus dem Bezug von Arbeitslosengeld in den
Bezug von Arbeitslosengeld II iiberwechseln.
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Der Aussteuerungsbetrag beeinflusst die
Anreize, Anstrengungen zur Aktivierung und
Vermittlung von Arbeitslosengeld I-Empfan-
gern zu unternehmen und hat somit direkte
Riickwirkungen auf den Einsatz von Mafinah-
men fiir diesen Personenkreis. Jedoch ergeben
sich fiir die aus Beitragszahlermitteln finan-
zierten Leistungen und Mafinahmen fir Bezie-
her des Arbeitslosengelds I unterschiedliche
Auswirkungen. Insbesondere steigen die An-
reize, mit dem Mafinahmeeinsatz moglichst
frith zu beginnen und eher kostenglinstige
Mafinahmen zu verwenden. Gleichzeitig neh-
men jene ab, aktivierende Mafinahmen ein-
zusetzen, je kiirzer die noch verbleibende
Anspruchsdauer ist. Ebenso konnten Arbeit-
suchende mit einem hohen Risiko, langzeitar-
beitslos zu werden, leer ausgehen. Fiir Betreu-
ungskunden und ,,schwierige® Beratungskun-
den wire es deshalb sinnvoll, wenn SGB III-
und SGB II-Triger von Anfang an eng zusam-
menarbeiten wiirden, um einen tibergreifenden
Aktionsplan fir die jeweilige Person zu er-
stellen.

Schlussfolgerungen

Auf der gesamtwirtschaftlichen Ebene ist zu
erwarten, dass die konsequente Aktivierung
zu einem Riickgang der Erwerbslosigkeit bei-
trigt. Hierzu gibt es finf mogliche Ansatz-
punkte:

Erstens: Durch die strengeren Anspruchs-
voraussetzungen konnten sich Leistungsemp-
finger mit geringer Erwerbsneigung vom Ar-
beitsmarkt zuriickzichen.

Zweitens: Weil durch die Neuregelungen die
Suchintensitit und die Beschiftigungsfihigkeit
von Erwerbslosen positiv beeinflusst werden,
bestehen zudem Chancen auf eine ziigigere
Besetzung offener Stellen. Zudem konnten
Laktivierte Bewerber betriebliche Aktivitits-
hemmnisse aufgrund von Besetzungsproble-
men verringern oder auch das deshalb erfor-
derliche Uberstundenvolumen reduzieren.

Drittens: Die insgesamt weniger grofziigi-
gen Transferleistungen werden die Konzessi-
onsbereitschaft der Arbeitslosen insgesamt
erhohen. Auf dem Arbeitsmarkt wiirde sich
aber ein Zusatzeffekt nur dann einstellen,
wenn weder ein regionales noch ein qualifi-
katorisches ,,Mismatch“ auftrite und Lohn-
anpassungsprozesse stattfinden (konnten).



Letztere konnten zunachst vor allem in den
nicht tarifgebundenen Betrieben greifen.

Hartmut Seifert

Was bringen die
Hartz-Gesetze?

Viertens: Selbst wenn es durch Aktivierung
nicht zu mehr Beschiftigung kime, konnte
die registrierte Arbeitslosigkeit dennoch sin-
ken. Denn ,Aktivierte“ konnten die Stille Re-
serve und andere Nicht-Erwerbstitige in der
»Bewerberschlange“ zumindest teilweise zu-

riickdringen. ie vier so genannten Hartz-Gesetze ste-

hen fiir mehr als nur eine Reform der
Arbeitsmarktpolitik. Sie sind zugleich Sym-
bol fir die Reformfihigkeit des deutschen
Arbeitsmarkt- und Sozialsystems schlechthin.
So nimmt es auch nicht Wunder, dass sie wie
kaum ein anderes Reformprojekt die Gesell-
schaft  spalten. Die
einen begrifien die Re-
formpakete als lingst
uberfilligen ~ Durch-
bruch zu einer lange
Zeit blockiert erschei-
nenden Reformpolitik.

Fiinftens: Weniger grofiziigige Transferleis-
tungen haben Minderausgaben des Staates
zur Folge. Insbesondere wenn der Staat im
Sinne einer Umschichtung die eingesparten
Mittel fiir produktive Investitionen verwen-
det, wire unter dem Strich ein positiver Be-

schiftigungseffekt zu erwarten.
Hartmut Seifert

Prof. Dr. rer. pol., geb. 1944;
Leiter der Abteilung Wirtschafts-
und Sozialwissenschaftliches
Institut in der Hans-Bockler-Stif-
tung (WSI), Hans-Bockler-Strae

Insgesamt ist mit der Neuausrichtung der
Arbeitmarktpolitik ein grofler Schritt in die
richtige Richtung getan worden. Dies gilt be-
sonders deshalb, weil eine aktivierende Ar-
beitsmarktpolitik (im Sinne eines Forderns

und Forderns) zum einen Druck in Richtung
Flexibilitit erzeugen und zum anderen hohe-
re individuelle Beschiftigungsrisiken durch
passgenaue Forderung flankieren kann.

Uber das 6konomische Kalkiil hinaus sollte
jedoch beachtet werden, dass die Hohe der
Lohnersatzleistungen auch verteilungspoliti-
schen Zielen dient. Sie definieren das Ein-
kommen, das die Gesellschaft denjenigen zu-
kommen lassen mochte, die aus individuellen
Grinden (z.B. Krankheit, Benachteiligung)
oder aufgrund der Arbeitsmarktlage auf
Dauer oder vortibergehend keine Erwerbsar-
beit austiben konnen. Dabei hitte eine drasti-
schere allgemeine Kiirzung der Hilfeleistun-
gen wohl gravierende Konsequenzen fiir die
Gesellschaft und auf individueller Ebene. Ar-
mutserscheinungen wie Gettobildung, hohere
Kriminalitit und mangelnde Risikobereit-
schaft der Individuen miissten bei dieser
scheinbar ,einfachen Losung in Kauf ge-
nommen werden. Dennoch wird sich eine
Gesellschaft immer wieder fragen miissen, ob
die einmal festgelegte und natlirlich immer
auch diskussionswiirdige Hohe von Lohner-
satzleistungen mit den Verhiltnissen und dem
Wandel auf dem Arbeitsmarkt korrespon-
diert. Aktuelle und zukiinftige Reformen
werden also diesbezliglich immer eine sorg-
faltige Gliterabwigung vorzunehmen haben.

Andere sehen in ihnen
den Beginn vom Ende
des Sozialstaates.

39, 40476 Diisseldorf.

Wohl selten zuvor war ein arbeitsmarktpo-
litisches Reformprogramm so umfassend an-
gelegt und so ziigig auf den Weg gebracht
worden wie die Gesetze fiir moderne Dienst-
leistungen am Arbeitsmarkt, im Folgenden
kurz Hartz-Gesetze genannt. Zu diesem Re-
formpaket gehort auch das zum Jahresbeginn
2004 in Kraft getretene , 1. Gesetz zur Re-
form des Arbeitsmarktes“. Angelehnt an die
Vorschlage der so genannten Hartz-Kommis-
sionl!, enthalten sie einen breiten Mix an un-
terschiedlichen Mafinahmen, von denen sich
der Gesetzgeber weitreichende Wirkungen
fir den Arbeitsmarkt erhofft. Sie sollen end-
lich die mit jedem Konjunkturzyklus sprung-
haft in die Hohe gegangenen Arbeitslosen-
zahlen spurbar senken, die hartnickigen
Strukturprobleme aufbrechen und Beschifti-
gung stimulieren. Fiir eine empirisch fundierte
Gesamtbilanz der Reformen ist es sicherlich
noch zu frith. Die Bundesregierung hat eine
Evaluierung zentraler Reformelemente der

I Offiziell firmiert die im Februar 2002 von der Bun-
desregierung eingesetzte Kommission unter dem Na-
men: ,Kommission zum Abbau der Arbeitslosigkeit
und zur Umstrukturierung der Bundesanstalt fir Ar-
beit“. Vgl. Peter Hartz u. a., Moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt. Bericht der Kommission, Berlin
2002.
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Hartz-Gesetze initiiert, deren Ergebnisse
noch ausstehen.l? Zudem ist das mit Hartz IV
zunichst letzte Reformpaket erst zum Jahres-
beginn 2005 in Kraft getreten und wird seine
Wirkungen erst im Laufe der Zeit voll entfal-
ten.l> Gleichwohl zeichnen sich fiir einzelne
Mafinahmen erste Wirkungen ab, die nachfol-
gend in einer Art Zwischenbilanz referiert
und bewertet werden. Diese muss selektiv
bleiben, da die Hartz-Gesetze insgesamt
eine zu reichhaltige Palette an Einzelmafi-
nahmen umfassen, deren Diskussion den hier
zur Verfiigung stehenden Rahmen sprengen
wiirde.

In einer ersten Einschitzung wird die These
vertreten, dass die Hartz-Gesetze eine Weg-
scheide in der sozial- und arbeitsmarktpolit-
schen Konzeption markieren. Sie ist weniger
durch die zu erwartenden quantitativen Ar-
beitsmarkteffekte begriindet als durch die
qualitativen Wirkungen: Die Reformschritte
fordern den Umbau des Arbeitsmarktes in
Richtung atypischer Beschiftigungsformen
und verlangen den Arbeitsuchenden ein
erhohtes Mafl an Eigenverantwortung  ab,
ohne gleichzeitig die gestiegenen sozialen
Risiken durch verbesserte Beschiftigungs-
chancen im Bereich der versicherungspflichti-
gen Normalarbeitsverhiltnisse kompensieren
zu konnen.

Die vier Hartz-Gesetze

18

Das Tempo der jlingsten Arbeitsmarktrefor-
men ist beachtlich. Mit Jahresbeginn 2003
sind die beiden ersten Hartz-Gesetze in Kraft
getreten, Hartz III folgte zum Jahresbeginn
2004 und Hartz IV ein Jahr spiter. Mit diesen
Gesetzen sind nicht nur bestehende arbeits-
markt- und beschiftigungspolitische Rege-

12 Vgl. Michael Fertig/Jochen Kluve/Christoph M.
Schmidt/Helmut Apel/Werner Friedrich/Helmut Ha-
gele, Die Hartz-Gesetze zur Arbeitsmarktpolitik,
Berlin 2004; Bruno Kaltenborn/Petra Knerr/Sylvia
Kuth-Laatsch, Hartz-Evaluierung: Ausgangslage, Bei-
trage zur Wirtschaftsforschung und Politikberatung
Nr. 27, Berlin 2004.

I> Zunichst hat die mit dem SGB II vollzogene Zu-
sammenfithrung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
zum Arbeitslosengeld II einen statistischen Effekt
ausgeldst: Etwa 350000 erwerbsfihige ehemalige
Sozialhilfeempfinger wurden im Januar/Februar auf
Veranlassung der Sozialimter als arbeitslos registriert.
Vgl. Bundesagentur fiir Arbeit, Presse-Information
Nr. 9 und 15, Niirnberg 2005 (Bundesagentur fir Ar-
beit = BA).
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lungen und institutionelle Strukturen ein-
schneidend modifiziert sowie ginzlich neue
Instrumente eingefiihrt worden. Sie haben
auch das bereits mit dem 2001 verabschie-
deten Job-AQTIV-Gesetz eingeschlagene
Konzept der ,Aktivierenden Arbeitsmarkt-
politik“ fortgefithrt und fundiert. Mehr Ei-
genverantwortung der Arbeitsuchenden lau-
tet die Schlisselbotschaft. Weiter in den
Hintergrund gerat der bei Verabschiedung
des Arbeitsforderungsgesetzes (AFG) im
Jahre 1969 verankerte Grundgedanke der
aktiven und priventiven Arbeitsmarktpolitik,
der in der arbeitsmarktpolitischen Praxis
ohnehin seit geraumer Zeit vernachlissigt
schien.l*

Inhaltlich umfassen die bisherigen Reform-
schritte eine breite Palette heterogener Mafi-
nahmen, deren wichtigste Elemente sich wie
folgt gruppieren lassen.

1. Umbau der Bundesanstalt zu einem mo-
dernen Dienstleistungsunternehmen Bundes-
agentur fiir Arbeit (BA): Hierunter fallen eine
neue Steuerungsphilosophie der BA (Wirt-
schaftlichkeit und prognostizierte Wirkun-
gen); Job-Center als einheitliche Anlaufstel-
len fir alle Arbeitslosen; die Einfithrung
von Bildungsgutscheinen und die Zulassung
von Weiterbildungstriagern durch ,Zertifizie-
rungsagenturen®.

2. Leistungsrecht: Fordern und Fordern:
Hierzu gehort die Kiirzung der Bezugsdauer
des Arbeitslosengeldes von maximal 32 auf
maximal 12 bzw. 18 Monate fir Arbeitslose
ab 55 Jahre; die Verschirfung der Zumutbar-
keigl® die Umkehrung der Beweispflichg;l¢ die
Abschaffung des Anschluss-Unterhaltsgeldes
bei Weiterbildungsmafinahmen; die Zusam-
menfithrung von Arbeitslosen- und Sozialhil-
fe zum Arbeitslosengeld II; die Einbezichung

I+ Vgl. Berndt Keller/Hartmut Seifert, Chancen und
Grenzen des Arbeitsférderungsgesetzes, in: Hartmut
Seifert (Hrsg.), Reform der Arbeitsmarktpolitik, Koln
1995, S. 11-34.

I> Jingeren Personen ohne familidre Verpflichtungen
wird eine grofiere regionale Mobilitit zugemutet. Be-
zicher des Arbeitslosengeldes II miissen nach ein-
jahriger Arbeitslosigkeit jede Form der Beschaftigung,
auch versicherungsfreie und untertariflich entlohnte,
annehmen.

6 Der Arbeitslose muss nun nachweisen, dass er die
Arbeitslosigkeit nicht selbst verschuldet bzw. die Auf-
nahme einer Tatigkeit nicht schuldhaft verhindert hat.



erwerbsfihiger Sozialhilfeempfinger und die
frithzeitige Meldepflicht unmittelbar nach
Kiindigung.

3. Forderung atypischer und selbststindiger
Beschiftigung/Flexibilisierung: Hierunter fal-
len die Ich-AG;l” die Mini- und Midi-Jobs;I®
die Letiharbeit im Rahmen der Personalser-
vice-Agenturen (PSA);1° und die Arbeitsgele-
genheiten gegen Mehraufwandsentschadi-
gung (Ein-Euro-Jobs).I10

4. Reform  der  Instrumente  aktiver
Arbeitsmarktpolitik: Hierzu zihlen die Zu-
sammenlegung von Arbeitsbeschaffungs- und
Strukturanpassungsmafinahmen und die Ab-
l1osung der Zuschusse zu Sozialplanmafinah-
men und Struktur-Kurzarbeitergeld durch
Transfermafinahmen und Transfer-Kurzarbei-
tergeld.

Von der Verkniipfung dieser vielfaltigen
Reformelemente aktiver wie passiver Arbeits-
marktpolitik werden Beschiftigung fordern-
de Impulse erhofftl!! Offene Stellen sollen
zlgiger besetzt, ,unechte“ Arbeitslose durch
die aktivierenden Mafinahmen aus dem
Bestand ausgesondert werden (,,Bestandsbe-
reinigung®), und die hohere Konzessions-
bereitschaft der Arbeitsuchenden soll fiir
zusatzliche Beschaftigung vor allem im Nied-
riglohnbereich sorgen.

|7 Existenzgriinder erhalten einen degressiv gestaffel-
ten Zuschuss fiir max. drei Jahre, wenn ihr Jahresein-
kommen 25 000 € nicht tibersteigt.

I8 Fir Arbeitnehmer sind die Mini-Jobs abgabenfrei,
der Arbeitgeber hat 23 % des Arbeitsentgelts als Bei-
trag an die Renten- (12 %) und Krankenversicherung
(11 %) sowie 2 % Lohnsteuer zu zahlen. Bei den Midi-
Jobs zahlen die Arbeitnehmer einen gestaffelten Bei-
trag zu den Sozialversicherungen, der bei 800 € den
vollen Satz von 21 % erreicht. Arbeitgeber zahlen die
tblichen Anteile an den Beitragen.

19 Sie sollen Arbeitslosen zunidchst temporire Be-
schaftigungsmoglichkeiten bei  Entlethunternehmen
bieten mit dem Ziel, sie lingerfristig in den ersten Ar-
beitsmarkt zu integrieren (,,Klebeeffekt®).

1'© Nach § 16 Abs. 3 SGB II konnen fiir erwerbsfihige
Hilfebedurftige, die keine Arbeit finden, Arbeits-
gelegenheiten geschaffen werden, die im 6ffentlichen
Interesse liegen und zusitzlich sein miissen. Hierbei
handelt es sich nicht um Arbeitsverhiltnisse im Sinne
des Arbeitsrechts. Fiir die Tatigkeiten wird eine Ent-
schidigung von 1 bis 2 € pro Stunde geleistet.

I Vgl. Susanne Koch/Ulrich Walwei, Schwerpunkt
Arbeitsmarktreformen. Partitur im Probenraum, in:
IABFORUM, 1 (2005) 1, Niirnberg, S. 5-13. Anmer-
kung der Redaktion: Siehe auch den Beitrag der Au-
toren in diesem Heft.

Neue Grundphilosophie

Die Hartz-Gesetze stirken den Gedanken
der Eigenverantwortung, betonen das Kon-
zept der Aktivierenden Arbeitsmarktpolitik
und orientieren die Aktivititen stirker an
dem Verhiltnis von prognostizierten Wirkun-
gen (Wirksamkeit) und dem dafiir erforderli-
chen finanziellen Aufwand (Wirtschaftlich-
keit).1”2 Mit dieser Grundorientierung folgt
die Arbeitsmarktpolitik dem Konzept des ak-
tivierenden Sozialstaates, das als Leitgedanke
die Reformansitze in simtlichen Bereichen
der Sozialpolitik ebenso durchzieht wie auch
in Uberlegungen zur Reform der beruflichen
Weiterbildung.l'* Die Grundidee besteht
darin, durch staatliche Mafinahmen die
Handlungsautonomie der Betroffenen, der ar-
beitsmarktpolitischen Adressaten, zu vergro-
Bern, ihre ,,Marktfihigkeit“ zu stirken — und
zwar hinsichtlich ihrer erforderlichen kogni-
tiven Fihigkeiten sowie threr Motivation.I!*

So positiv die Politik der Aktivierung der
Arbeitslosen sowie die Untersttitzung der Ei-
geninitiative im Grundsatz zu sehen sind, so
problematisch ist das im Rahmen der Re-
formgesetze eingeschlagene Konzept in seiner
konkreten Form und Umsetzung zu bewer-
ten. Die Aktivierungsstrategie, die Arbeits-
lose motivieren soll, mehr Verantwortung bei
den Reintegrationsversuchen zu ibernehmen,
konterkariert diese Ansitze durch Begren-
zungen der Handlungsautonomie und diirfte
zudem die Problemgruppen des Arbeits-
marktes Uberfordern.l's In letzter Konse-
quenz schliefft das Konzept des Fordern und
Forderns die Exklusion aus dem System der
sozialen Sicherheit nicht aus.I'6 Neue Spal-
tungen am Arbeitsmarkt drohen.

112 Vgl. BA, Presse-Information Nr. 1, Niirnberg 2005,
S. 4.

I3 Vgl. Adalbert Evers/Claus Leggewie, Der ermun-
ternde Staat — Vom aktiven Staat zur aktivierenden
Politik, in: Gewerkschaftliche Monatshefte, 50 (1999)
6, S.332 — 340; Erika Mezger/Klaus West, Aktivie-
render Sozialstaat und politisches Handeln, Marburg
2000.

I'* Vgl. Carsten G. Ullrich, Aktivierende Sozialpolitik
und individuelle Autonomie, in: Soziale Welt, 55
(2004) 2, S. 145 — 158.

I5 Vgl. Silke Bothfeld/Sigrid Gronbach/Kai Seibel,
Eigenverantwortung in der Arbeitsmarktpolitik: zwi-
schen Handlungsautonomie und Zwangsmafinahmen,
WSI-Diskussionspapier Nr. 134, Diisseldorf 2005.

116 Vgl. Achim Trube, Uberfordern und Hinaus-
beférdern — Primissen, Praxis und Probleme Aktivie-
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Versucht man zu bilanzieren, in welchem
Verhiltnis die Reformschritte das Prinzip des
Forderns und Forderns realisieren, dann
schlagen die intensivierten Beratungs- und
Vermittlungsaktivititen positiv auf der Seite
der Forderaktivititen zu Buche. Zwar ent-
spricht das derzeitige Verhiltnis von Beratern
bzw. Fallmanagern und zu betreuenden Ar-
beitsuchenden noch nicht der angestrebten
Relation von eins zu 75 bis 150 (bisher eins
zu 350 bis 800). Grundsitzlich lisst die inten-
sivere Betreuung aber eine gezieltere Vermitt-
lung erwarten. Hierzu dirften auch die
zwischen Fallmanager und Arbeitslosen zu
treffenden Eingliederungsvereinbarungen bei-
tragen. Sie legen Schritte fest, mit denen die
Integration in den Arbeitsmarkt gefordert
werden soll. Grundlage hierfiir bildet eine
Eignungsfeststellung (Profiling), bei der die
Merkmale und Fihigkeiten der Arbeitslosen
erfasst werden.

Aufler Frage diirfte stehen, dass diese Akti-
vierungsbemiihungen die bislang eher be-
scheidene Rolle der Bundesagentur fiir Arbeit
(BA) im gesamten Prozess der Arbeitsver-
mittlung stirken,l’” die Vermittlung offener
Stellen beschleunigen und ,Mismatch® ver-
ringern diirften. Wenn 2004 die durchschnitt-
liche Vakanzzeit — die Zeit, in der ein Arbeits-
platz zu besetzen war — deutlich um 12 auf 39
Tage gesunken ist, dann ist noch unklar, ob
dies den intensivierten Vermittlungsaktivita-
ten oder der verschlechterten Arbeitsmarktla-
ge zuzuschreiben ist. Verkiirzte Vakanzzeiten
sind sicherlich ein arbeitsmarktpolitischer Er-
folg. Sie beheben aber nicht das defizitire
Angebot an offenen Stellen. Im Januar 2005
kamen auf eine offene Stelle etwa 20 Arbeits-
lose, in Ostdeutschland sogar mehr als 44.
Selbst wenn man die nicht offiziell registrier-
ten Stellenangebote hinzurechnet und von
insgesamt etwa 800000 ausgeht, verbleibt
auch bei der dann auf eins zu sechs verbesser-
ten Angebots-Nachfrage-Relation eine ge-
waltige Nachfragelticke.I!8

render Sozial- und Arbeitsmarktpolitik, in: Sozialer
Fortschritt, 52 (2003) 11-12, S. 301 — 305.

I'7 Nur jede achte Stellenvermittlung wird von der BA
eingefadelt. Vgl. Harald Bielenski/Josef Hartmann/
Andreas Mauer/Hartmut Seifert, Uberginge zu einem
neuen Arbeitsplatz, in: WSI-Mitteilungen, 55 (2002) 8,
S. 442 — 450.

I'8 Die BA schitzt die bei ihr registrierten offenen
Stellen auf etwa 35 Prozent des gesamten Stellenange-
bots. Vgl. BA (Anm. 3). Entsprechend miisste man zu
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Dieser generelle Arbeitsplatzmangel ist
auch nicht durch die an die Arbeitslosen her-
angetragene Forderung nach hoherer Kon-
zessionsbereitschaft zur Arbeitsaufnahme zu
beheben. Die Strategie des Forderns verfugt
tiber mehrere Hebel: die gekiirzte Bezugs-
dauer des Arbeitslosengeldes, die Abschaf-
fung der im Vergleich zum Arbeitslosengeld
II (in Abhingigkeit vom friheren Einkom-
men) teilweise deutlich hoheren Arbeits-
losenhilfe, die Verschirfung der Zumutbar-
keitsregelungen und die Umkehr der Beweis-
last zuungunsten der Arbeitsuchenden. In
diesen Mafinahmen klingt die Auffassung
durch, Arbeitslosigkeit sei vorrangig ein Pro-
blem mangelnder Arbeitsmotivation. Die ver-
schiarften Sanktionen sollen entweder bis-
herige Leistungsempfinger mit nur geringer
Erwerbsneigung zu einem Riickzug vom
Arbeitsmarkt  bewegen (,Bestandsbereini-
gung“)I'? oder den Weg in den Niedriglohn-
sektor ebnen. Zweifel sind angebracht, ob es
angesichts der sich abzeichnenden Trends am
Arbeitsmarkt (alterndes und schrumpfendes
Erwerbspersonenpotential bei gleichzeitig
steigenden Qualifikationsanforderungen) eine
problemadiquate Politik ist, durch ver-
schirfte Sanktionen ohnehin bestehende Ver-
drangungs— und Dequal1f1z1erungsprozesse
zu intensivieren, den Sektor fiir gering Quali-
fizierte auszubauen und gleichzeitig die Wei-
terbildungsforderung drastisch zu beschnei-
den. Sobald sich die Arbeitskriftenachfrage
konjunkturell wieder belebt, durfte diese Po-
litik zu Engpissen bei qualifizierten Arbeits-
kraften fiihren.

Schliellich ist die in der Arbeitsmarktpoli-
tik eingeschlagene Strategie der vermehrten
Eigenverantwortung nicht isoliert zu sehen,
sondern im Kontext der gesamten sozial- und
bildungspolitischen Reformen zu bewerten.
Denn erst die Gesamtschau offenbart, dass
sich fiir einen nicht unerheblichen Teil der Er-
werbspersonen die Risiken mehren, schlicht-
weg lberfordert zu werden. So lduft die Poli-
tik, den Beschaftigten einen hoheren Eigen-
beitrag bei der Altersvorsorge abzuverlangen,

den registrierten Arbeitslosen auch die Arbeit-
suchenden der Stillen Reserve hinzurechnen, die auf
insgesamt gut 2,5 Millionen geschitzt wird. Vgl. Au-
torengemeinschaft, Der Arbeitsmarkt in der Bundes-
republik Deutschland in den Jahren 2003 und 2004, in:
MittAB 36 (2003) 1, S. 35 (MittAB = Mitteilungen aus
der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung).

1 Vgl. S. Koch/U. Walwei (Anm. 11), S. 11.



ins Leere, wenn gleichzeitig beim Arbeitslo-
sengeld II die Anspruchskriterien nur ver-
gleichsweise bescheidene Vermogensfreibe-
trage zulassen. In dem Mafle, wie zukiinftig
Erwerbsbiographien hiufiger durch lingere
Phasen der Arbeitslosigkeit unterbrochen
werden, schwinden die Maoglichkeiten, die
geforderte hohere Eigenvorsorge treffen und
groflere Sparguthaben bilden zu konnen. Das
Risiko der Altersarmut wiachst. Verstarkte
wird es durch die arbeitsmarktpolitisch inten-
sivierte Forderung geringfiigiger Beschafti-
gung oder des Niedriglohnbereichs. So sind
die Mini-Jobs nicht nur nicht gegen das Risi-
ko der Arbeitslosigkeit versichert. Die im
Rahmen dieser Beschiftigungsverhiltnisse
entstehenden Anspriiche auf Alterssicherung
sichern ebenso wenig den spiteren Lebensun-
terhalt. Erst recht nicht dirfte eine auf den
Prinzipien der umfassenden Eigenverantwor-
tung basierende Politik ihr Ziel erreichen,
wenn, wie jlingst von der Kommission ,,Fi-
nanzierung des Lebenslangen Lernens® vor-
geschlagen, die Beschiftigten auflerdem fiir
ithre berufliche Weiterbildung eigenverant-
wortlich Vorsorge treffen und entsprechende
Bildungssparguthaben bilden sollen.I?® Die in
allen sozialen Risikobereichen auf vermehrte
Eigenverantwortung setzenden Politikansitze
sind untereinander inkonsistent und schlie-
Ben sich teilweise sogar aus. Finanziell Giber-
fordern sie gerade diejenigen, die 6ffentliche
Hilfe am notigsten hitten. Die wachsenden
Gruppen der Geringverdiener, Langzeitar-
beitslosen oder Beschiftigten mit unsteten
Erwerbsbiographien werden kaum Eigenvor-
sorge treffen konnen; sie sind vielmehr in
steigendem Mafle auf sozialstaatliche Leis-
tungen angewiesen.

Neben finanziellen Ressourcen setzt das
auf vermehrte Figenverantwortung abzie-
lende Prinzip des Forderns und Forderns bei
den Adressaten auflerdem Marktkompetenz
und die Fihigkeit zu autonomen Handeln
voraus.l?! Gemeint ist die Fihigkeit, Informa-
tionen beschaffen und bewerten sowie mit
Anbietern (Weiterbildungsbereich) verhan-
deln zu konnen. Gerade diese Fihigkeiten
diirften bei Adressatengruppen mit schwa-

12 Vgl. Unabhingige Expertenkommission, Schluss-
bericht der unabhingigen Expertenkommission Fi-
nanzierung des Lebenslangen Lernens: Der Weg in die
Zukunft, Giitersloh 2004.

12t Vgl. C. G. Ullrich (Anm. 14), S. 152.

cher Marktposition, wie Langzeitarbeits-
losen, gering Qualifizierten und in Teilberei-
chen auch bei Auslindern, allenfalls rudimen-
tir vorhanden sein. Das auf Eigenverantwor-
tung basierende Prinzip des Forderns und
Forderns lauft damit auf eine Art Bestenaus-
lese hinaus. Ein Teil der Arbeitslosen diirfte
schlichtweg tberfordert sein, sofern nicht
eine umfassende, inhaltlich weit tber die
blofle Arbeitsvermittlung hinausgehende In-
formation und Beratung erfolgt.

Verdringungseffekte

Verschiedene Regelungen weiten die Mog-
lichkeiten flexibler ~Beschiftigungsformen
aus. Hierzu zahlen vor allem die mit Hartz 1T
eingefiihrten Mini- und Midi-Jobs mit Ver-
dienstgrenzen bis 400 Euro bzw. zwischen
401 und 800 Euro, welche die urspriingliche
Form der geringfligigen Beschiftigung (bis
325 Euro) ersetzen, sowie Leiharbeit im Rah-
men der PSA und der Existenzgrindungszu-
schuss (Ich-AG). Die an diese Beschifti-
gungsformen gekntipften Erwartungen waren
von Beginn an hoch spekulativ. Allein die
neuen Formen der Leiharbeit im Rahmen der
PSA sollten innerhalb von drei Jahren bis zu
500 000 Arbeitslose tibernehmen.l?2 Diesen
optimistischen Hoffnungen stehen Befiirch-
tungen gegeniiber, die neuen Flexi-Formen
konnten Beschiftigung auf Basis der (sozial-
versicherungspflichtigen) Normalarbeitsver-
hiltnisse substituieren.|?* Sie sind, wie erste
Hinweise zeigen, nicht unbegriindet. In dem
Mafle aber, wie die neuen Erwerbsformen
sozialversicherungspflichtige ~ Beschaftigung
verdringen, geraten auch die Sozialsysteme
unter Druck.

Zunichst einmal ist festzustellen, dass ein-
zelne der durch die Reformen geforderten
Beschiftigungsformen kriftig zugelegt haben.

— Den stirksten Zuwachs verzeichnen die
geringfiigigen Beschiftigungsverhiltnisse, die
zwischen September 2003 und September
2004 um knapp eine Million oder 17 Prozent

12 Vgl. Peter Hartz u.a. (Anm. 1).

12 Vgl. Jurgen Schupp/Elisabeth Birkner, Kleine
Beschiftigungsverhiltnisse: Kein Jobwunder. Dauer-
hafter Riickgang von Zweitbeschiftigten?, in: DIW-
Wochenbericht, 71 (2004) 34, 2004, S. 487 — 497; Sach-
verstindigenrat zur Begutachtung der gesamtwirt-
schaftlichen Entwicklung (SVR), Jahresgutachten
2003/04, Berlin 2003, S. 156.
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auf 6,873 Millionen zugenommen haben.1?
Auflerdem zihlte die BA Ende Dezember
2003 rund 669 000 Midi-Jobs.125

— Einen Existenzgriindungszuschuss fiir eine
Ich-AG haben 2004 knapp 176 000 Arbeitslo-
se erhalten, im Jahresdurchschnitt waren es
154 000.

— Die Mitte des Jahres 2003 eingefiihrten
PSA stellten im Laufe des Jahres 2004 insge-
samt 57 800 Arbeitslose ein, im Jahresdurch-
schnitt waren es 27 800.

Die bei diesen Beschiftigungsformen
durch die Hartz-Gesetze ausgelosten Impulse
haben nach Einschitzung der BA wesentlich
dazu beigetragen, die in den Vorjahren riick-
laufige Entwicklung der Beschiftigung zu
stoppen und in einen leichten Zuwachs von
jahresdurchschnittlich 128 000 Erwerbstiti-
gen oder 0,3 Prozent umzukehren.I? Es gibt
jedoch starke Indizien dafiir, dass ein Gutteil
dieser Entwicklung auf Verdringungseffekte
zurlickzufiihren ist. Gegenliufig zu der ge-
stiegenen Erwerbstatigenzahl ist die Zahl der
versicherungspflichtig Beschiftigten kraftig
(bis Juni minus 431 000 oder 1,6 Prozent ge-
geniiber dem Vorjahresmonat) geschrumpft.
Dieses Entwicklungsmuster ist in den Hoch-
burgen geringfiigiger Beschaftigung, in den
Bereichen Gastgewerbe, Handel sowie Ver-
kehr und Nachrichteniibermittlung, beson-
ders ausgeprigt.

Neben dem Substitutionseffekt wird der
arbeitsmarktpolitische Effekt der Mini-Jobs
ferner dadurch relativiert, dass der kriftige
Zuwachs dieser Beschiftigungsform zu fast
60 Prozent auf das Konto von geringflgig
Nebenerwerbstitigen geht, die fiir diese Ta-
tigkeit keine Beitrage zur Sozialversicherung
zahlen, da sie bereits im Rahmen ihrer
Hauptbeschiftigung sozialversichert sind. Bei
der arbeitsmarktpolitischen Bewertung ist au-
Berdem in Rechnung zu stellen, dass Rentner

I2¢ Diese Daten beruhen auf den Angaben der Minijob-
Zentrale der Bundesknappschaft. Sie sind aktueller als
die nach einer 6-monatigen Wartezeit erstellten Stich-
tagsdaten der BA, beriicksichtigen aber nicht Stor-
nierungen, verspatete Meldungen und Berichtigungen
und fallen deshalb hoher aus. Vgl. BA, Mini- und Midi-
Jobs in Deutschland, Sonderbericht, Niirnberg 2004,
S.5.

1% Vgl. ebd.

I Vgl. BA (Anm. 12), S. 5.
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sowie Schiiler und Studenten ein gutes Viertel
dieser Beschiftigungsgruppe ausmachen.l?
Weder die zusitzliche Beschiftigung dieser
Beschiftigtengruppen noch die der Nebener-
werbstitigen schafft Entlastung bei den regis-
trierten Arbeitslosen.

Inwieweit es durch die im Rahmen von
PSA beschiftigten Leiharbeitnehmer zu ihn-
lichen Verdringungseffekten kommt, lasst
sich angesichts der ausstehenden Evaluie-
rungsergebnisse noch nicht sagen. Kommer-
zielle Zeitarbeitsunternehmen sowie der Bun-
desverband Zeitarbeit gehen jedenfalls von
Verdringungseffekten aus.|28

Ruckwirkungen auf die Sicherungssysteme

Die skizzierten Verdringungsprozesse schmi-
lern nicht nur die Arbeitsmarktbilanz. Sie be-
eintrichtigen auch die Bilanzen der Sozialver-
sicherungen. In dem Mafle, wie speziell Mini-
und Midi-Jobs sozialversicherungspflichtige
Beschiftigung ersetzen, entgehen den Sozial-
versicherungen Einnahmen. Die Renten- und
die Krankenversicherungen erhalten nicht den
vollen Beitragssatz, obwohl Anspruch auf
volle Leistungen bei der Krankenversicherung
besteht. Die Arbeitslosenversicherung geht
bei den Mini-Jobs sogar leer aus.

Verdringungseffekte wirken sich auch auf
die Ausgabenseite der Sozialversicherungen
aus. Werden die zusitzlichen Mini- und
Midi-Jobs als Nebentatigkeiten oder von pri-
mir nicht erwerbstitigen Personen (Schiilern,
Studenten, Rentnern) ausgetibt, bleibt die
Zahl der registrierten Arbeitslosen unverin-
dert. Entlastungen auf der Ausgabenseite der
offentlichen Haushalte bleiben aus, wihrend
gleichzeitig die Einnahmeseite geschwicht
wird. Steigende Beitrige bei den Sozialver-
sicherungen konnen die Folge sein.? Diese
Wirkungszusammenhinge gelten analog auch
fiir den Einsatz der Ein-Euro-Jobs. Fundierte
Bewertungen erscheinen nach der erst kurzen
Einfihrungsphase sicherlich noch verfriht.
Nicht auszuschlieflen ist jedoch, dass im
kommunalen Bereich Ein-Euro-Jobs auch
dazu dienen konnten, die durch natiirliche

17 Vgl. Michael Fertig/Jochen Kluve/Markus Scheuer,
Aspekte der Entwicklung der Minijobs, Abschlussbe-
richt, RWI Essen, 2004.

128 randstad politikbrief, Ausgabe 01, Eschborn 2004.
12 Vgl. SVR (Anm. 23), S. 156.



Fluktuation entstehenden Personalliicken zu-
mindest teilweise auszugleichen.

Prekire Inklusion

Erweitert man die arbeitsmarktpolitische Per-
spektive tUber die kurzfristigen Beschifti-
gungseffekte atypischer Beschiftigungsfor-
men hinaus und bezieht die Nacherwerbs-
phase in die Betrachtungen ein, dann sind
langfristige soziale Probleme nicht auszu-
schlieflen. Mit der der Forderpolitik implizit
zugrunde liegenden Formel, jede Arbeit sei
besser als keine, macht man es sich leicht, da
die Inklusion in den Arbeitsmarkt nicht auto-
matisch das Risiko eines sozialer Abstiegs be-
seitigt. Nicht von der Hand zu weisen sind
soziale Risiken bei geringfligig Beschiftigten
und abgemildert auch bei der neuen Form der
Selbststindigkeit im Rahmen der Ich-AG.

Die neuen Mini-Jobs bedeuten fiir Perso-
nen, die sie ausschliefflich ausiiben und nicht
anderweitig Anspriiche an die Sozialversiche-
rungen erwerben, trotz der Integration in den
Arbeitsmarkt keine sozialversicherungsrecht-
liche Gleichstellung mit Beschiftigten im
Normalarbeitsverhiltnis. Die Rente erreicht
aufgrund der geringen Beitrige kein Sub-
sistenz bzw. den Lebensunterhalt sicherndes
Niveau,I?® eigenstindige Anspriiche an die
Krankenversicherung werden nicht erwor-
ben. Die Integration in die Arbeitslosenversi-
cherung erfolgt erst fur die Midi-Jobs (ab 401
Euro) und ist auch dort nicht ausreichend.
Dieses Kriterium wiirde erst erfillt, wenn
mehrere Mini-Jobs kumuliert wiirden, was
aber nur bei acht Prozent der geringfigig
Beschiftigten der Fall ist.I?! Schliefflich kran-
ken geringfligigce Beschiftigungsverhiltnisse
daran, dass sie kaum in die betriebliche Wei-
terbildung einbezogen sind.I?2 Fiir den Erhalt
der Beschiftigungsfahigkeit (employability)
haben die Beschiftigten selbst in Eigenver-
antwortung zu sorgen. Im Unterschied hierzu
sollen die PSA den dort beschiftigten Leihar-

beitnehmern immerhin Moglichkeiten bieten,

130 Dies gilt selbst dann, wenn die Beschiftigten die
Moglichkeit nutzen, die geminderten Beitrige zur
Rentenversicherung auf den vollen Satz aufzustocken,
was aber nur etwa 10 % tun. Vgl. M. Fertig u.a.,
(Anm. 27).

Pt Vgl. ebd,, S. 92.

132 Vgl. Unabhingige Expertenkommission (Anm. 20),
S.120.

in vermittlungsschwachen Phasen an gefor-
derter Weiterbildung teilzunehmen.

Zu vernachlissigen sind die sozialen Risi-
ken von Mini- und Midi-Jobs, soweit diese
Beschiftigungsformen als Briicke in so-
zialversicherungspflichtige Normalarbeitsver-
haltnisse dienen oder nur phasenweise oder
als Nebentitigkeiten ausgetlibt werden.3 In
dem Mafle aber, wie ihr (akkumulierter) An-
teil am gesamten Erwerbsleben steigt, wichst
das Risiko, im Alter nicht iber eine eigen-
stindige soziale Sicherung zu verfiigen.

An den Problemgruppen vorbei

Mit der Verfestigung der Massenarbeitslosig-
keit haben sich auch die Strukturprobleme
verhirtet. Fast zwei Fiinftel (38,9 Prozent)
aller im Bestand registrierten Arbeitslosen
sind linger als ein Jahr ohne Beschiftigung.
Alle bisherigen Losungsversuche sind ge-
scheitert. Auch die Hartz-Gesetze zeigen bis-
lang keine positiven Wirkungen. Im Jahr 2004
ist der Anteil der Langzeitarbeitslosen so-
wohl in West- als auch in Ostdeutschland
deutlich weiter gestiegen, in Ostdeutschland
um 3,7 Prozentpunkte auf 43,6 Prozent und
in Westdeutschland um 3,7 Prozentpunkte
auf 35,3 Prozent.?* Offensichtlich greifen die
neuen bzw. modifizierten Instrumente (noch)
nicht. Skepsis besteht, ob sie generell tauglich
sind, die Verhirtung der Arbeitslosigkeit auf-
zubrechen. Zu vermuten ist vielmehr, dass ei-
nige der Reformmafinahmen eher in die Ge-
genrichtung wirken und die Arbeitsmarktpo-
litik die Problemgruppen des Arbeitsmarktes
weiter aus den Augen verliert. Zwei Beispiele
sprechen fiir diese Vermutung:

So definiert der von der BA verfolgte Vor-
rang der beschleunigten Vermittlung sicher-
lich ein im Grundsatz richtiges Leitprinzip.
Je konsequenter dieses Anwendung findet,
desto grofler ist die Wahrscheinlichkeit, dass
es auf eine Bestenauslese hinauslauft. Als ver-
mittlungsschwach eingestufte  Arbeitslose
dirften bei einem insgesamt defizitiren An-
gebot an offenen Stellen nur geringe Chancen
auf ein Angebot durch die Arbeitsagenturen
haben. Der bereits vor den Hartz-Gesetzen

I Die geringfiigig Beschiftigten sehen Mini-Jobs nur
selten als eine mogliche Briicke in den reguliren Ar-
beitsmarkt an. Vgl. M. Fertig u. a. (Anm. 27), S. 93.

P+ Vgl. BA (Anm. 12), S. 9.
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bestehende Selektionsprozess der Arbeitsver-
mittlung, der sich vor allem an der mit fort-
schreitendem Alter abnehmenden Wahr-
scheinlichkeit auf ein Stellenangebot vom
Arbeitsamt ablesen liefl, wiirde sich ver-
starken.’> Weiteren Vorschub erhilc dieser
Selektionssprozess durch den Wegfall der
Zielgruppenorientierung aus der Weiterbil-
dungsforderung. Vollig offen ist schliefilich,
wie sich der Ubergang von Arbeitslosen von
den Arbeitsagenturen zu den die Empfinger
von Arbeitslosengeld IT betreuenden Arbeits-
gemeinschaften auswirken wird.

Ahnliche Selektionsmechanismen sind von
der Ausgabe von Bildungsgutscheinen an Ar-
beitslose zu befiirchten. Auf Bildungsgut-
scheine besteht kein Rechtsanspruch. Uber
die Zuteilung entscheidet der zustindige Ar-
beitsberater bzw. Fallmanager. Gefordert
werden nur noch Mafinahmen, die eine Ver-
bleibsquote von 70 Prozent versprechen. Pro-
blematisch ist dieser Maflstab, weil er nicht
den durch die Mafinahme bewirkten Einglie-
derungserfolg auf dem Arbeitsmarkt misst,
sondern nur den Anteil der Personen, die
sechs Monate nach Beendigung der Mafinah-
me nicht mehr arbeitslos sind.I’6 Wegen der
geforderten Verbleibsquote werden die Bil-
dungstriger nur Erfolg versprechende Kurse
zulassen und sich vorrangig auf gut vermittel-
bare Arbeitslose konzentrieren. Die Weiter-
bildungschancen fiir schwer Vermittelbare
wie Langzeitarbeitslose, gering Qualifizierte
oder Altere sinken. Intensive sozialpidagogi-
sche Betreuung als flankierende Hilfe diirfte
weitgehend entfallen, da diese nicht offentlich
gefordert wird 1?7

Das drohende Dilemma, dass arbeitsmarkt-
politische Problemgruppenorientierung kurz-
fristiger Effizienzorientierung zum Opfer
fallt, liefle sich durch eine eher an langfristiger
Effizienz orientierte Politik auflosen. Dabei
wiren die sozialen Kosten, die langfristig
durch Ausgrenzung vom Arbeitsmarkt ent-
stehen, ebenso in das Kalkil einzubeziehen,
wie die moglichen politischen Folgen auf-
grund veranderter Einstellungen bei wach-
senden Gruppen, die sich als von der Gesell-
schaft vernachlissigt empfinden.

15 Vgl. H. Bielenski u.a. (Anm. 17), S. 449.
P Vgl. SVR (Anm. 23), S. 149.
17 Vgl. Silke Bothfeld u.a. (Anm. 15), S. 22.
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Schlussfolgerungen

Die mit den Hartz-Gesetzen vollzogenen Ar-
beitsmarktreformen werden die anhaltende
Misere am Arbeitsmarkt nicht grundlegend
abstellen konnen. Solange sie nicht in eine
Beschaftigung fordernde Makropolitik einge-
bettet sind, werden die sich abzeichnenden
Beschiftigungseffekte primar auf Substituti-
onswirkungen beruhen. Ein hoheres Wirt-
schaftswachstum und eine steigende Beschif-
tigungsentwicklung sind von einer koor-
dinierten makrookonomischen Politik zu
erwarten. Sie setzt eine expansive Geld- und
Finanzpolitik ebenso voraus wie eine Lohn-
politik, die sich am langfristigen gesamtwirt-
schaftlichen Produktivititswachstum und der
Zielinflationsrate der Europdischen Zentral-
bank orientiert.I3

Die Hartz-Gesetze erweitern die Flexibili-
tit am Arbeitsmarkt, ohne die dadurch ge-
minderte soziale Sicherung zu kompensieren.
Die sich abzeichnenden Substitutionseffekte
destabilisieren zudem die Sozialversicherun-
gen und konnten aufgrund drohender Bei-
tragserhohungen oder verhinderter Beitrags-
senkungen sogar das Wachstum belasten. Al-
ternativ  hierzu bieten Uberlegungen zu
einem Konzept der ,Flexicurity“PP* Ansitze,
auch bei gesteigerter Beschaftigungsflexibili-
tat die soziale Sicherheit aufrechtzuerhalten.
Sie setzen vorrangig auf Formen interner Fle-
xibilitit auf Basis des versicherungspflichti-
gen Normalarbeitsverhiltnisses, die Betrieben
bei schwankendem Arbeitsbedarf Anpas-
sungsmoglichkeiten durch die Arbeitszeit
bieten. Die sozialen Risiken atypischer Be-
schiftigungsformen vor allem in der Nacher-
werbsphase versuchen sie durch Konzepte
der Grundsicherung abzumildern.

I8 Vgl. Klaus Bartsch/Eckhard Hein/Dierk Hirschel/
Bernd Milhaupt/Achim Truger, WSI Konjunkturbe-
richt 2003: Mit koordinierter Makropolitik gegen die
Stagnation!, in: WSI-Mitteilungen, 56 (2003) 12, S. 695
-711.

I Berndt Keller/Hartmut Seifert, Flexicurity — Wie
lassen sich Flexibilitit und soziale Sicherheit verein-
baren, in: MittAB, 35 (2002) 1, S. 90 - 106.
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nellen Geringstlohnen
— zur Aufnahme eines
»Ein-Euro-Jobs“ -
sein.

Das ,, Vierte Gesetz
fir moderne Dienst-
leistungen am  Ar-
beitsmarkt  (Hartz
IV) ist nur der (vor-
laufige?) Schlussstein
einer ganzen Rethe
von Arbeitsmarktre-
formen, mit denen im
Wesentlichen das Ziel
verfolgt wird, die an-

haltend hohe Arbeits-
losigkeit zu bekimpfen.! Die Hartz-Refor-
men betreffen jedoch nicht nur die Arbeits-
losen, sondern auch die Erwerbstitigen:
Die Struktur des deutschen Arbeitsmarktes
konnte sich in der Folge insgesamt erheblich
verindern.

Der Arbeitsmarkt in Deutschland lisst sich
in seiner jetzigen Form durch drei Eckpunkte
charakterisieren: Erstens zeichnet er sich
durch einen im internationalen Vergleich sehr
hohen Grad der Beschiftigungssicherheit aus.
Nach wie vor orientiert sich die arbeitsmarkt-
politische Debatte am unbefristeten, auf Le-
benszeit angelegten Beschiftigungsverhaltnis.

Gesetzlicher Kiindigungsschutz, Sozialaus-
wahl,  Beschaftigungssicherungsabkommen
und betriebliche Mitbestimmung sorgen fiir
eine hohe Stabilitit des so genannten ,Nor-
malarbeitsverhiltnisses“.I2  Gleichzeitig ver-
hinderten flankierende gesetzliche Regelun-
gen wie das Teilzeit- und Befristungsgesetz
oder das Arbeitnehmertberlassungsgesetz,
dass diese Schutzregeln unterlaufen werden
konnten. So sind etwa befristete Arbeitsver-
hiltnisse oder Letharbeitsverhiltnisse, welche
die Beschiftigungssicherheit wesentlich her-
absetzen, nur unter klar definierten Voraus-
setzungen zulissig. Zweitens werden Arbeits-
beziehungen in einem hohen Ausmafle kol-
lektivvertraglich geregelt. Das betrifft zum
einen die Verhandlungsfiihrung tber die In-
halte der Arbeitsbeziehungen, die zwischen
kollektiven Akteuren, in erster Linie Arbeit-
geberverbinden und Gewerkschaften, ausge-
handelt werden. Zum anderen besitzen die
Verhandlungsergebnisse hohe Geltungskraft:
Tarifliche Vereinbarungen beziehen sich in
der Regel auf ganze Branchen, wobei so ge-
nannte Pilotabschliisse hiufig auf zeitlich
nachfolgende Tarifverhandlungen ausstrahlen
und so zu einer Kollektivierung der Verhand-
lungsergebnisse (sogar iiber Branchen hin-
weg) beitragen.l® Individuelle Vereinbarungen
zwischen einzelnen ArbeitnehmerInnen und
thren ArbeitgeberInnen spielen demgegen-
tber eine deutlich untergeordnete Rolle.
Drittens sind Erwerbstitige in hohem Mafle
durch woblfabrtsstaatliche Regelungen abge-
sichert:  Transferzahlungen bei lingerer
Krankheit oder Arbeitslosigkeit sichern den
sozialen Status der Arbeitnehmer.

I' Neben den ersten drei ,Gesetzen fiir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® (Hartz I-1III) ist
hier etwa an das ,Gesetz zu Reformen am Arbeits-
markt® (in Kraft seit Januar 2004) zu denken, das u. a.
die Anwendungsschwelle des Kiindigungsschutzes er-
hohte.

12 Zum Thema ,Normalarbeitsverhiltnis“ vgl. z.B.
Ulrich Miickenberger, Die Krise des Normalarbeits-
verhiltnisses — Hat das Arbeitsrecht noch Zukunft?, in:
Zeitschrift fiir Sozialreform, (1985) 7, S. 415-434 und
(1985) 8, 457-475, oder Alexandra Wagner, Krise des
»Normalarbeitsverhiltnisses“? Uber eine konfuse De-
batte und ihre politische Instrumentalisierung, in:
Claus Schifer (Hrsg), Geringe Lohne — mehr Be-
schiftigung? Niedriglohn-Politik, Hamburg 2000,
S. 200-246.

I> So waren im Jahr 2003 67 Prozent aller Beschiftig-
ten in einem Betrieb mit Tarifvertrag titig, weitere
17 Prozent arbeiteten in Betrieben, die sich an
Branchentarifen orientierten (Daten vom WSI,
www.boeckler.de).
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Diese Trias aus Beschiftigungssicherheit,
kollektiven Regelungen der Arbeitsbeziehun-
gen und wohlfahrtsstaatlicher Absicherung
hat weitreichende Folgen sowohl fiir die ein-
zelnen Arbeitnehmer als auch fiir das System
sozialer Ungleichheit insgesamt.

Auf individueller Ebene verringert sie die
Abhingigkeit der Erwerbstitigen vom Ar-
beitsmarkt (,Dekommodifikation“)I* und si-
chert ihnen eine hohe Kontrolle iiber ihre Ar-
beitssituation. Da Entlassungen fiir Unter-
nehmen aufgrund gesetzlicher Bestimmungen
in der Regel kostenintensiv sind und gleich-
zeitig das individuelle Risiko Arbeitslosigkeit
mittels wohlfahrtsstaatlicher Transfers bisher
stark abgefedert wurde, verfiigten Arbeitneh-
merlnnen Uber ein recht hohes Verweige-
rungspotenzial gegen aus ihrer Sicht unzu-
mutbare Arbeitsbedingungen wie etwa uner-
winschte Arbeitszeiten, unpassende Titig-
keiten, unbezahlte Uberstunden usw. Aus
Arbeitnehmerperspektive ergibt sich so ein
weit reichender Schutz gegen Ausbeutungs-
versuche der Arbeitgeber. Aus Sicht der Ar-
beitgeber sowie der Befiirworter radikaler
Arbeitsmarktreformen fihren diese Schutz-
mafinahmen allerdings zu Ineffizienzen, da
sie Rigidititen im Arbeitsmarkt schaffen,
welche die Produktivitit der Arbeitnehmer
erheblich einschrinken.I?

Auf gesellschaftlicher Ebene fihrt die Trias
zu vergleichsweise geringer und insbesondere
gruppenstrukturierter Ungleichheit. Dies re-
sultiert erstens daraus, dass die Arbeitneh-
merlnnen beziehungsweise ihre Vertretungen
aufgrund relativ sicherer Beschiftigung und
wohlfahrtsstaatlicher Absicherung eine nicht
unerhebliche Stirkung ihrer Machtposition in
der Auseinandersetzung mit den Arbeitgebern
erfahren. Somit wird das Verhiltnis von Lohn-
summe zu Kapitalertragen zugunsten der Ar-
beitnehmerInnen beeinflusst. Zweitens sind
die Lohne nach unten stark begrenzt, da der
bisherige Sozialhilfesatz einen Quasimindest-
lohn darstellte, jedoch diirften Arbeitslosen-
geld und andere wohlfahrtsstaatliche Leistun-

I+ Vgl. z.B. Gosta Esping-Andersen, The Three
Worlds Of Welfare Capitalism, Princeton 1990.

I5 Vgl. z. B. Horst Siebert, Labor Market Rigidities: At
the Root of Unemployment in Europe, in: Journal of
Economic Perspectives, 11 (1997) 3, S. 37-54; Riidiger
Soltwedel, Deregulierungspotentiale in der Bundes-
republik, Ttibingen 1986.
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gen den Reservationslohn noch erheblich
hoher ausfallen lassen. Drittens fihrt die stark
an Gerechtigkeitstiberlegungen ausgerichtete
gewerkschaftliche Lohnpolitik dazu, dass die
Lohnabstinde zwischen gewerkschaftlich ver-
tretenen Berufsgruppen nicht allzu stark aus-
fallen. Die Ungleichheit ist gruppenstruktu-
riert, da sich die Lohnabschliisse nach der
Zugehorigkeit zu Branchen, Berufs- und Qua-
lifikationsgruppen richten, wihrend individu-
elle Leistungen Einzelner bei der Entlohnung
nur eine marginale Rolle spielen.

Die bundesrepublikanische Arbeitsmarkt-
struktur ist fiir ArbeitnehmerInnen also als re-
lativ glinstig einzuschitzen, insoweit diese in
verhaltnismaflig angenehmen Arbeitssituatio-
nen relativ hohe Lohne erhalten.lé Allerdings
sind nicht alle Erwerbstitigen gleichermaflen
stark beglinstigt. Es profitieren insbesondere
die eher schlecht Qualifizierten und wenig
Leistungsbereiten (so sie denn eine Stelle fin-
den), denn selbst bei gering qualifizierten T4a-
tigkeiten und personlichen Minderleistungen
garantiert der eher rigide und ,geschlossene®
deutsche Arbeitsmarkt gute Lohne. Das er-
klirt sich unter anderem daraus, dass Konkur-
renz durch fihigere arbeitslose Mitbewerber
oder gar ein Unterbieten der Lohne durch Ar-
beitslose nicht zu befiirchten ist. Hoch Quali-
fizierte hingegen konnten in einer offeneren
und flexibleren Arbeitsmarktsituation mogli-
cherweise bessere Umsetzungsmoglichkeiten
fur thr Humankapital finden. Nicht umsonst
ziehen viele hoch Qualifizierte die besser be-
zahlte, aber unsichere Arbeit in der Privat-
wirtschaft dem besonders abgesicherten 6f-
fentlichen Dienst vor.

Erst recht benachteiligt werden die Ar-
beitslosen. Der Faktor Arbeit ist aus den ge-
nannten Griinden vergleichsweise teuer und
zudem nicht flexibel genug einsetzbar. Beides
zusammen verhindert die Einstellung von zu-
satzlichen Arbeitskriften bei moderaten kon-
junkturellen Aufschwiingen: Da die teure Ar-

I° Das gilt in wesentlich geringerem Ausmaf fiir den
ostdeutschen Arbeitsmarkt. Hier sind Standards der
Beschaftigungssicherheit und kollektiver Regelungen
der Arbeitsbeziehungen bereits deutlich schwicher
ausgeprigt. Insofern lasst sich sogar vermuten, dass die
Konsequenzen der Arbeitsmarktreformen, die wir in
diesem Artikel hervorheben, in den alten Bundes-
lindern noch stirker zu spiiren sein werden als in den
neuen Bundeslandern.



beitskraft auch dann bezahlt werden muss,
wenn die Konjunktur wieder abflaut, stellen
die Betriebe erst bei sehr kriftigen oder mut-
mafllich langfristigen Aufschwiingen wieder
ein. Beides hat sich schon linger nicht mehr
ereignet, weshalb der Arbeitslosenstand ein
sehr hohes Niveau erreicht hat und - ohne
weitergehende Interventionen — wohl auch
auf diesem verharren wird. Will man Arbeits-
losigkeit aktiv bekimpfen, so miissen sich
auch die Arbeitsmarktstrukturen indern.
Hier setzen die jlingsten Reformen an.

Intendierte Folgen der Reformen

Neben der Absicht, die Arbeitslosigkeit zu
bekimpfen, wird mit den Arbeitsmarktrefor-
men auch das Ziel verfolgt, die wohlfahrts-
staatlichen Systeme zu entlasten. Dabei lassen
sich die getroffenen Mafinahmen in drei
Gruppen einteilen:

Erstens sollen — vor allem durch die Sen-
kung der Lohnnebenkosten — die Arbeits-
kosten verringert werden. Anderungen im
Kranken- und Rentenversicherungswesen im
Rahmen der Gesundheitsreform, aber auch
die weitere Erleichterung der Einrichtung so
genannter ,Minijobs“ (Hartz II) zielen direkt
darauf, den Faktor Arbeit billiger zu machen.

Zuweitens sollen die Unternehmen die Mog-
lichkeit erhalten, Arbeit flexibler einsetzen zu
konnen. Die Erleichterung der Befristung
von Arbeitsverhiltnissen, die Anderung des
Arbeitnehmertiberlassungsgesetzes, die zu-
sammen mit der Einrichtung der Personalser-
viceagenturen (PSA) die Nutzung so genann-
ter Zeit- oder Leiharbeit wesentlich einfacher
macht (Hartz I), und die Verringerung des
Kindigungsschutzes (Gesetz zur Reform am
Arbeitsmarkt) zielen in diese Richtung. Die
Unterstltzung von Existenzgriindungen und
entsprechende Anderungen der Handwerks-
ordnung konnen ebenfalls als Flexibilisie-
rungsmafinahmen verstanden werden.

Drittens schliefflich soll der Vermirtlungs-
prozess von Arbeitslosen zu Arbeitsstellen
beschleunigt bzw. optimiert werden. Dazu
wurde zum einen die Verwaltungsstruktur der
Arbeitsagentur geandert (Hartz III). Zum an-
deren ist durch die Verschirfung der so ge-
nannten Zumutbarkeitsregeln sowie durch die
Absenkung beziehungsweise Streichung von

wohlfahrtsstaatlichen Leistungen der Druck
auf Arbeitslose massiv verstirkt worden.

Letzteres ist vor allem Gegenstand von
Hartz IV: Die Abschaffung der Arbeitslosen-
hilfe beziehungsweise deren Abschmelzung
zum Arbeitslosengeld IT (ALG II), die weite-
re Verschirfung der Zumutbarkeitsregeln und
die Moglichkeit des Zwangs zu einer Aufnah-
me duflerst gering bezahlter Titigkeiten
(»Ein-Euro-Jobs“) diirfte den Anreiz zur
Aufnahme einer angebotenen Arbeit enorm
verstarken. Ist mit fritheren Reformen gewis-
sermaflen versucht worden, durch Ande-
rungen der Arbeitsmarktstrukturen neue Ar-
beitsgelegenheiten zu schaffen, scheint Hartz
IV vor allem dafir sorgen zu sollen, dass
diese auch angenommen werden.

Ob die getroffenen Mafinahmen tatsichlich
das Ausmafl der Arbeitslosigkeit verringern
konnen, wird die Zukunft zeigen. Jede Aufle-
rung tiber den moglichen Erfolg solcher Maf3-
nahmen ist derzeit reine Spekulation. Aller-
dings ist zu vermuten, dass die Reformen
weitere Konsequenzen auch fiir die Erwerbs-
titigen haben konnen, die wahrscheinlich
nicht intendiert waren.

Nicht intendierte Folgen

Die Folgen der Arbeitsmarktreformen fiir die
Erwerbstitigen und damit fiir das System so-
zialer Ungleichheit sind nicht unerheblich.
Sie betreffen auf individueller Ebene sowohl
das Ausmaf} an relativer Statussicherheit als
auch das Machtverhiltnis zwischen Arbeitge-
bern und Arbeitnehmern; auf gesellschaftli-
cher Ebene nehmen sie Einfluss auf das Aus-
mafd und die Struktur sozialer Ungleichheit.

Zunichst ist zu konstatieren, dass die rela-
tive Statussicherbeit stark beeintrachtigt wird.
Das resultiert zum einen aus der sinkenden
Beschiftigungssicherheit, die mit der Aus-
breitung unsicherer Beschiftigungsverhalt-
nisse wie befristete Beschiftigung oder Leih-
arbeit, vor allem aber auch mit der Lockerung
des Kundigungsschutzes einhergeht. Insge-
samt steigt damit das individuelle Risiko, ar-
beitslos zu werden. Zum anderen resultiert
die Verringerung der Statussicherheit aus dem
Wegbrechen der sozialstaatlichen Absiche-
rung im Falle einer aktuell eintretenden Ar-
beitslosigkeit. Die Kiirzung oder Streichung
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wohlfahrtsstaatlicher Leistungen macht die
Arbeitslosigkeit erst zum statusbedrohenden
Ereignis.

Die sinkende Beschiftigungssicherheit be-
triffc objektiv zwar nur einen geringen Teil
der Arbeitnehmerschaft, allerdings in wach-
sendem Ausmafl. Sie sinkt nicht erst seit Be-
ginn der Arbeitsmarktreformen, die Zunahme
unsicherer  Beschaftigungsverhiltnisse st
schon seit geraumer Zeit zu beobachten. Die
Arbeitsmarktreformen diirften diesen Prozess
jedoch noch einmal erheblich beschleunigen.
Hinzu kommt, dass die Betriecbe durch den
im Zuge der Globalisierung steigenden inter-
nationalen Konkurrenzdruck fortwihrend ra-
tionalisieren, was hiufig entweder mit einem
Beschiftigungsabbau (Betriebsverlagerungen
ins Ausland, Arbeitsplatzabbau im Zuge von
Fusionen) oder mit einer Substitution siche-
rer Arbeitsplitze durch unsichere (besonders
bei Outsourcing) verbunden ist. All diese
Prozesse diirften dazu fithren, dass das objek-
tive Risiko eines Arbeitsplatzverlustes zu-
mindest moderat gestiegen ist. Inwieweit die
subjektive Wahrnehmung eines Verlustrisikos
die objektive Bedrohung noch einmal tber-
steigt, wurde unseres Wissens nicht unter-
sucht. Gleichwohl ist aber davon auszugehen,
dass die subjektiv wahrgenommene Unsicher-
heit der Beschiftigung das objektive Risiko
noch weit Uibertrifft.

Die Reformen beeinflussen nicht nur die
tatsichliche oder wahrgenommene Beschifti-
gungsunsicherheit, sondern verstirken expli-
zit und uneingeschrinkt auch die Folgen
eines aktuellen Arbeitsplatzverlustes. Die
Dramatisierung der Statusfolgen einer dro-
henden Arbeitslosigkeit ist ja gerade eines der
ausdriicklichen Ziele des Streichens sozial-
staatlicher Leistungen, um auf diesem Wege
Anreize zur Arbeitsplatzaufnahme zu schaf-
fen. Gleichwohl untergraben die Reformen
damit objektiv auch die Statussicherheit der
(jetzt noch) Arbeitenden, deren Arbeitssitua-
tion sich damit erheblich dndert.

Denn mit der Statussicherheit schmilzt
auf individueller Ebene das Verweigerungs-
potenzial der Arbeitnehmer gegen uner-
wiinschte Arbeitsbedingungen. Um das Risi-
ko eines Statusverlustes zu minimieren, sind
sie in der Folge bereit, auch unglinstige Ar-
beitszeiten, Arbeitsverdichtungen, unbezahlte
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Uberstunden usw. zu akzeptieren.l” Insge-
samt kommt es somit zu einer steigenden Ar-
beitsleistung bei nicht proportional steigen-
den Lohnen, was sich in realen Einkommens-
verlusten niederschligt.

Auf gesellschaftlicher Ebene ist damit aber
sowohl eine Verscharfung als auch eine Ent-
strukturierung sozialer Ungleichheit zu er-
warten. Verschirfung bedeutet zum einen,
dass der Abstand zwischen Kapitalertrigen
und Lohnen zunimmt. Die Schwichung der
individuellen Position der Arbeitnehmer und
der erhohte Akzeptanzdruck hinsichtlich un-
erwiinschter Arbeitsbedingungen kumulieren
sich zu einer Schwichung der Gewerkschaf-
ten und Betriebsrite als Arbeitnehmervertre-
tungen. In der Folge ist mit einem generellen
(relativen) Sinken der Lohne zu rechnen.ld
Zugleich wird sich aber auch der Einkom-
mensabstand  zwischen unterschiedlichen
Arbeitnehmergruppen vergrofiern. Denn die
generelle Lohnsenkung betrifft nicht alle Ar-
beitnehmer gleichermaflen. Vielmehr diirften
vor allem jene am stirksten betroffen sein,
die vom rigiden Arbeitsmarkt am meisten
profitierten: die gering Qualifizierten bezie-
hungsweise Arbeitnehmer in Branchen mit
iberwiegend geringen Qualifikationsanforde-
rungen. Das fihrt dazu, dass eine gruppen-
spezifische Lobnspreizung zu beobachten sein
wird, insofern die Lohndifferenzen zwischen
Berufsgruppen, Qualifikationsgruppen und
Branchen steigen, da vor allem gering Quali-
fizierte im Dienstleistungssektor zur Akzep-
tanz auch niedriger Lohne gedringt werden.
Zudem ist die Gefahr der Substitution regula-
rer Beschiftigung durch die ,,Ein-Euro-Jobs“
hier besonders grof§ und wird das ihrige zur
Lohnspreizung beitragen. Hoch qualifizierte
Arbeitnehmerlnnen in marktstarken Bran-
chen hingegen konnen moglicherweise ihre
Einkommen sogar steigern.

Dartiber hinaus ist auch mit individuellen
Lohndifferenzierungen zu rechnen, was letzt-
endlich zu einer Entstrukturierung der Un-
gleichheit fihrt. Je unsicherer die Beschafti-

I’ Sinkende Krankenstinde mogen hierfur als Indiz
gelten (vgl. z. B. www.bmgs.de).

I8 Das muss nicht bedeuten, dass die Lohne absolut
geringer werden — obwohl dies zurzeit in einigen Ab-
kommen ,Beschiftigungssicherung gegen Lohn-
verzicht“ zu beobachten ist. Gemeint ist vielmehr zu-
nachst einmal, dass die Lohne langsamer steigen als die
Kapitalertrige.



gung ist, desto stirker wird sich die individu-
elle Leistung in der Entlohnung widerspie-
geln. Dies liegt zum einen daran, dass eher
unproduktive Arbeitnehmer leichter durch
produktivere Mitbewerber ersetzt werden
konnen und vermutlich nur noch eine niedri-
ger bezahlte Tatigkeit erhalten. Zum anderen
haben leistungsfahigere Arbeitskrifte bessere
Chancen, ihrerseits um anspruchsvollere und
besser entlohnte Positionen zu konkurrieren.
Dann aber entkoppelt sich die Lohndetermi-
nation von strukturellen Faktoren, so dass die
Variation in den Einkommen nicht nur gene-
rell ansteigt, sondern auch immer weniger
durch herkommliche Einflussgroflen wie be-
rufsstrukturelle Gegebenheiten oder Bran-
chen- und Bildungsmerkmale zu erkliren ist.

Empirische Evidenzen

Die vermuteten Auswirkungen der derzeiti-
gen Arbeitsmarktreformen sind empirisch di-
rekt noch nicht belegbar — die Folgen werden
sich wohl eher mittel- bis langfristig zeigen.
Will man dennoch empirisch basierte Aus-
sagen Uber die moglichen Konsequenzen der
aktuellen Arbeitsmarktreformen treffen, ist es
sinnvoll, bereits bestehende flexible Beschif-
tigungsverhaltnisse hinsichtlich ihrer sozio-
okonomischen Effekte zu untersuchen. In
dem hier skizzierten Kontext interessieren
vor allem solche Flexibilisierungsmafinah-
men, welche die Beschiftigungssicherheit
untergraben und so die Verhandlungsmacht
der Arbeitnehmer schwichen. Ein besonders
geeignetes Beispiel fiir solche unsicheren
Arbeitsverhiltnisse ist in der befristeten Be-
schiftigung zu finden. Beschiftigte in solchen
Stellen unterliegen aufgrund des fehlenden
Kiindigungsschutzes dem erhohten Risiko
eines Statusverlustes und haben wegen der
cher kurzen Beschiftigungsdauer tberpro-
portional hiufig keine oder nur reduzierte
Anspriche auf wohlfahrtsstaatliche Absiche-
rungen.l’ Im Vergleich zu unbefristet beschaf-
tigten ArbeitnehmerInnen ist ihr Verweige-
rungspotenzial gegeniiber Forderungen sei-
tens der Arbeitgeber dementsprechend
geringer ausgepragt. Die vermuteten Folgen
der jetzigen Arbeitsmarktreformen - durch-

I Nach den Daten des Mikrozensus 2000 hatten knapp
60 Prozent der befristet Beschiftigten Vertrags-
laufzeiten von weniger als 18 Monaten (befristete
Ausbildungsverhiltnisse wurden hier nicht mit-
gezahle).

schnittliche Lohnverringerung und hohere
individuelle Lohnvariation — sollten sich
demnach auch fir befristete Beschiftigungs-
verhiltnisse, die sozusagen eine Art Vorreiter
der jetzt stattfindenden Arbeitsmarktflexibili-
sierung darstellen konnten, finden lassen.

Abbildung 1: Mittelwert und Variationskoeffizient
der Stundenlohne (brutto, inflationsbereinigt) west-
deutscher ArbeitnehmerInnen in Vollzeitbeschifti-

gung
Variations-

Jahr Stundenlohn koeffizient
Miinner 1995/99 >
unbefristet 2000/03 ¢
Minner 1995/99 °
befristet 2000/03 ¢
Frauen 1995/99 °
unbefristet 2000/03 °
Frauen 1995/99 ®
befristet 2000/03 °
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Variationskoeffizient: Quotient aus Standardabweichung

Mittelwert.
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und

Quelle: Sozio-okonomisches Panel (SOEP), eigene Berech-

nungen.

Die Vermutung, dass sich Arbeitslohne in
unsicherer Beschiftigung von denen in siche-
rer Beschiftigung bezliglich ihrer Hohe
sowie ihrer Variation unterscheiden, lisst sich
klar belegen. Abbildung 1 stellt sowohl die
durchschnittlichen Bruttostundenléhne  als
auch deren durchschnittliche Streuung fir
unbefristet sowie befristet beschiftigte west-
deutsche Arbeitnehmer und Arbeitnehmerin-
nen in abhingiger Vollzeitbeschaftigung fir
den Zeitraum 1995 bis 1999 bzw. 2000 bis
2003 darl'®© Zu erkennen ist erstens, dass die
Lohne befristet Beschiftigter deutlich unter
denen unbefristet beschiftigter Arbeitneh-
merlnnen liegen: Gemittelt Giber den gesam-
ten Beobachtungszeitraum erhielten unbefris-
tet beschiftigte Manner einen um elf Prozent
hoheren durchschnittlichen Stundenlohn als
befristet Beschiftigte; bei den Frauen betrug

1" Um eine gewisse Vergleichbarkeit zwischen den
beiden Beschiftigungsgruppen zu gewihrleisten, wur-
den hier nur Beschiftigte mit weniger als sechs Jahren
Betriebszugehorigkeit betrachtet.
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Abbildung 2: Mittelwert und Variationskoeffizient
der Stundenlohne (brutto, inflationsbereinigt) west-
deutscher ArbeitnehmerInnen in Vollzeitbeschifti-

die entsprechende Differenz ca. sieben Pro-
zent. Zweitens zeigt sich, dass gleichzeitig die

30

am Durchschnitt normierte Streuung der
Lohne (Variationskoeffizient) zumindest fiir
die minnlichen befristet Beschiftigten hoher
ausfiel als die vergleichbaren Streuungen der
unbefristet Beschiftigten. Es scheint zunichst
also einiges darauf hin zu deuten, dass un-
sichere Beschaftigungsverhiltnisse nicht nur
mit Lohnabschligen, sondern auch mit einer
erhohten Lohnspreizung verbunden sind.
Weiterhin lasst sich aus der Abbildung 1 er-
kennen, dass die Lohnentwicklung fiir befri-
stet Beschiftigte keineswegs parallel zur
Lohnentwicklung unbefristet beschaftigter
ArbeitnehmerInnen verlief: Wihrend die (in-
flationsbereinigten) Bruttostundenlohne fir
die unbefristet Beschiftigten zwischen den
beiden Beobachtungszeitraumen leicht an-
stiegen, wiesen die Lohne befristet Beschaf-
tigter sogar eine rucklauflge Entwicklung auf.
Insgesamt werden zwei scheinbar simultan
verlaufende Entwicklungsprozesse in dem
Sinne sichtbar, dass sich zeitgleich einerseits
die Lohndifferenz zwischen befristeten und
unbefristeten Beschaftlgungsverhaltnlssen er-
hohte, es andererseits auch zu einer iiberpro-
portionalen Zunahme der Spreizung bei den
Arbeitslohnen in befristeten Stellen kam. Die
Entstrukturierung der Lohndetermination
scheint bei permanent angespannter Arbeits-
marktlage und damit einhergehender sich
verschirfender Statusbedrohung voranzu-
schreiten.

Um nun zu Uberpriifen, ob und inwieweit
sich diese Befunde zwischen einzelnen Bil-
dungsgruppen unterscheiden, sind in Abbil-
dung 2 die Durchschnittslohne bzw. die
Lohnstreuungen getrennt nach dem Bil-
dungsniveau der Beschiftigten dargestellt.
Dabei wird zunichst deutlich, dass iiber alle
Bildungsgruppen hinweg die Lohne fiir be-
fristet Beschiftigte durchschnittlich geringer
ausfallen als fir unbefristet Beschiftigte, auch
wenn sich diese Differenz zwischen den Bil-
dungsgruppen ein wenig unterscheidet. Inso-
fern kann der Lohnabschlag bei befristeten
Stellen nur bedingt durch das Bildungsniveau
der Beschiftigten erklirt werden. Weiterhin
zeigt sich, dass die Zunahme der Lohnstreu-
ung bei den befristeten Beschaftlgungsver—
haltnissen insbesondere durch die angestiege-
ne Lohnspreizung fiir befristet beschaftigte
Arbeitnehmerlnnen mit niedriger Bildung
hervorgerufen wurde. Fiir die anderen Bil-

APuZ 16/2005

gung nach Bildungsgruppen getrennt

Bildungsniveau  Jahr Stundenlohn

Minner unbefristet gering 1995/99 <
2000/03 .
mittel  1995/99 .
2000/03 .
hoch  1995/99 ®
2000/03 .

Meiinner befristet gering  1995/99 <
2000/03 L 2

mittel  1995/99 °
2000/03 L 2
hoch  1995/99
2000/03

Frauen unbefristet gering 1995/99 <
2000/03 L
mittel  1995/99 L
2000/03 L2
hoch  1995/99 *®
2000/03 °

Frauen befristet gering  1995/99 <
2000/03 L2

mittel  1995/99 *
2000/03 *

hoch  1995/99 *
2000/03 .

Variationskoeffizient

0 5 10 15 20 25 30 35 40
Euro

Variationskoeffizient: Quotient aus Standardabweichung und

Mittelwert.
Quelle: SOEP, eigene Berechnungen.

dungsgruppen ist (mit Ausnahme der hoch
qualifizierten Minner) ebenfalls eine Zunah-
me der Lohnstreuung zu beobachten, der Zu-
wachs bei den niedrig Qualifizierten fillt je-
doch insgesamt iiberproportional aus.

Sind die dargestellten Lohnunterschiede
nun tatsichlich auf die geringere Beschafti-
gungssicherheit befristeter Stellen zurtickzu-
fithren, oder ist nicht vielmehr die spezifische
Zusammensetzung der Gruppe der befristet
Beschaftigten dafiir verantwortlich? Zahlrei-
che Studien machen deutlich, dass der Unter-
schied im Lohnniveau nicht etwa dadurch er-
klart werden kann, dass befristet Beschaftigte
weniger qualifiziert sind als unbefristet Be-
schiftigte oder dass sich befristete Stellen
auf bestimmte Branchen beziehungsweise
Arbeitsmarktsektoren konzentrieren.l'! Viel-

I'" Vgl. z.B. Johannes Giesecke/Martin Grofi, External
Labour Market Flexibility and Social Inequality, in:
European Societies, 6 (2004) 3, S.347-382; Tobias
Hagen, Do Temporary Workers Receive Risk Premi-
ums? Assessing the Wage Effects of Fixed-Term Con-
tracts in West Germany by a Matching Estimator
Compared with Parametric Approaches, in: Labour:
Review of Labour Economics and Industrial Relations,
16 (2002) 4, S.667-705; Antje Mertens/Frances
McGinnity, Wages and Wage Growth of Fixed-Term
Workers in East and West Germany, in: Applied Eco-
nomics Quarterly, 50 (2004) 2, S. 139-163.



mehr deuten Modelle, die eine Vielzahl ein-
kommensrelevanter Merkmale kontrollieren,
darauf hin, dass die Minderverdienste in be-
fristeter Beschiftigung zu einem erheblichen
Teil auf die Unsicherheit dieser Beschafti-
gungsverhaltnisse  zurtickgefihrt  werden
konnen. So verdienen nach den Daten des
SOEDP befristet beschiftigte ArbeitnehmerIn-
nen im Durchschnitt ca. fiinf bis zehn Pro-
zent weniger als unbefristet Beschiftigte, un-
abhingig von ihrem Bildungsniveau, der
Branche, der Dauer ihrer Betriebszugehorig-
keit oder anderen fiir das Einkommen rele-
vanten Merkmalen.

Gleichzeitig zeigt sich, dass die individuel-
len Unterschiede der Arbeitnehmer in befris-
teter Beschiftigung stirker in den Lohnen
reflektiert werden als bei den unbefristet Be-
schiftigten. Dies wird in den Einkommens-
modellen dadurch sichtbar, dass die Deter-
minationskraft der herkémmlich in diesen
Modellen verwendeten soziostrukturellen
Merkmale fiir befristete Beschiftigungsver-
hiltnisse deutlich geringer ausfillt (vgl. die

Tabelle).

Tabelle: Anteil der erklirten Variation in den Stun-
denl6hnen, Modelle kontrollieren nach individuellen
(z.B. Bildung, Alter) und arbeitsplatzbezogenen
(z.B. Branche, Betriebsgrofie) Merkmalen

Mainner Frauen
Upbe— Befristet Upbe— Befristet
fristet fristet
R? 0.38 0.30 0.36 0.29
Anzahl der 5965 899 2989 508
Personen

R2: Anteil der durch das Modell erklirten Variation.
Quelle: SOEP 1995-2003, eigene Berechnungen.

So konnen beispielsweise bei den deut-
schen Minnern mit unbefristeten Arbeitsver-
trigen ca. 38 Prozent der Variation in den
Stundenlohnen durch die beobachteten
Merkmale erklirt werden, wihrend es fiir die
befristet beschiftigten Minner nur 30 Pro-
zent sind.I'2 Ein vergleichbares Ergebnis fin-
det sich auch bei den Modellen fiir die deut-

112 Streng genommen sind die erklirten Variationen
nicht direkt miteinander vergleichbar, da die befristet
und unbefristet Beschiftigten sich in der Struktur der
verwendeten Merkmale unterscheiden. Eine Neube-
rechnung des R? deutet aber darauf hin, dass die Er-

schen Frauen. Insofern scheinen fiir die
Lohndetermination von befristet Beschiftig-
ten unbeobachtete Merkmale an Bedeutung
zu gewinnen bzw. die ,klassischen“ Einfluss-
groflen unwichtiger zu werden. Dieser Be-
fund stiitzt die These, dass mit zunehmender
Beschiftigungsunsicherheit die  Strukturie-
rung sozialer Ungleichheit geringer wird.

Zusammenfassung und Ausblick

Wir betrachten Hartz IV nur als vorldufigen
Schlusspunkt einer Reihe von Arbeitsmarkt-
reformen, die der anhaltend hohen Arbeits-
losigkeit durch Senkung der Arbeitskosten,
Verbesserung der Vermittlungsprozesse in Ar-
beit und vor allem durch eine Flexibilisierung
des Arbeitsmarktes begegnen wollen. Ob die
getroffenen Maflnahmen den gewtlinschten
Zweck erreichen, wird die Zukunft zeigen. Je-
doch lisst sich vermuten, dass auch die Er-
werbstitigen in erheblichem Ausmafl von den
Reformen betroffen sein werden.

Durch die zunehmende Beschiftigungsun-
sicherheit und den gleichzeitigen Abbau
wohlfahrtsstaatlicher Absicherungen erhoht
sich das Risiko eines sozialen Abstiegs erheb-
lich. In der Folge sinkt die Verhandlungs-
macht der Arbeitnehmerschaft im Lohnfin-
dungsprozess. Es ist daher zu erwarten, dass
die Ungleichheit der Einkommen ansteigen
wird. So offnet sich nicht nur die Schere zwi-
schen Kapitalertrigen und Lohnen, sondern
auch die Distanzen zwischen Arbeitnehmer-
gruppen werden eher grofler. Gleichzeitig
werden individuelle Leistungsunterschiede
zwischen den ArbeitnehmerInnen stirker in
den Lohnen reflektiert.

Wir haben versucht, solche Konsequenzen
empirisch am Beispiel der befristeten Be-
schaftigung zu veranschaulichen. Die hier
prasentierten Befunde deuten darauf hin, dass
die jungsten Arbeitsmarktreformen die schon
linger zu beobachtenden Konsequenzen zu-
nehmender Statusunsicherheiten noch einmal
erheblich verschirfen werden.

klirungskraft des Modells fiir befristet Beschaftigte mit
ca. 28 Prozent noch geringer ausfiele, wenn die beiden
Gruppen die gleiche Merkmalsstruktur aufweisen
wiirden.
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lesas  bisheriger Sicherhei-

ten und eines geregel-

ten Erwerbseinkommens. Damit gehen nicht

selten anhaltende psychische und familiire

Probleme einher, die aus dieser Situation der

Unsicherheit resultieren. Es handelt sich je-

doch nicht nur um ein individuelles, sondern

potenziell immer auch um ein soziales Pro-

blem. Aus volkswirtschaftlicher Sicht signali-

siert Arbeitslosigkeit das Brachliegen indi-

viduellen Humankapitals und damit unge-

nutzten volkswirtschaftlichen Potenzials,

gesellschaftspolitisch stellt sich unmittelbar

das Problem des angemessenen sozialen Aus-

gleichs sowie der Vermeidung des erwerbs-

gesellschaftlichen Teufelskreises von hoher

Arbeitslosigkeit und fehlender sozialer In-
tegration.

Aus diesen ginzlich unterschiedlichen Mo-
tivlagen ergibt sich das Ziel der — individuell
und kollektiv — moglichst raschen und nach-
haltigen Bewiltigung von Arbeitslosigkeit als
praktisch unstrittiges arbeitsmarkt- und ge-

32 APuZ 16/2005

sellschaftspolitisches Ziel. Der Vielfalt der
Perspektiven entspricht, dass ebenso vielfalti-
ge arbeitsmarkt-, wirtschafts- oder sozialpoli-
tische Losungsstrategien angeboten werden,
deren Ausrichtung und Umfang, aber auch
prinzipielle Moglichkeit, Notwendigkeit oder
gar Wiinschbarkeit jeweils kontrovers disku-
tiert werden.

Zu selten gerat dabei in den Blick, dass die
realen Arbeitsmirkte in den verschiedenen
Industrienationen aus historischen Griinden
recht unterschiedlich politisch reguliert sind
und sich beispielsweise im Hinblick auf Stir-
ke und Umfang von Arbeitsmarktregulie-
rung, im Ausmaf} der sozialstaatlichen Absi-
cherung von Arbeitslosigkeit oder auch im
Hinblick auf die Rolle der aktiven Arbeits-
marktpolitik unterscheiden. Die Erfahrun-
gen, die in anders verfassten Arbeitsmirkten
mit der Bewiltigung von Arbeitslosigkeit ge-
macht werden, konnen also idealerweise dazu
beitragen, die politische Debatte zu versachli-
chen, indem Grenzen und Chancen alternati-
ver politischer Gestaltungsmoglichkeiten in
der Realitdt ausgelotet werden.

In diesem Sinne werden im Beitrag einige
empirische Ergebnisse zur Bewiltigung von
Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik, in
den USA, sowie in Dinemark diskutiert. Die
Analysen konzentrieren sich dabei auf die ar-
beitsmarkt- und sozialpolitisch bedeutsame
Frage nach den Beschiftigungschancen von
Arbeitslosen im Sinne einer sowohl raschen
wie nachhaltigen Uberwindung von Beschif-
tigungslosigkeit. Dabei wird sich zeigen, dass
die Bewiltigung von Arbeitslosigkeit in den
verschiedenen Lindern unterschiedlich gut
gelingt, jedoch gerade in der Bundesrepublik
ein ausgesprochen grofles Problem darstellt.
Aus den arbeitsmarktpolitischen Rahmen-
bedingungen der erfolgreicheren Linder las-
sen sich somit wichtige Rickschlisse fir
die Uberwindung der Arbeitslosigkeit in
Deutschland zichen.

Arbeitsmarktpolitische Rahmen-
bedingungen

Vor Betrachtung der empirischen Daten ist
allerdings die Frage zu beantworten, welche
theoretischen Argumente dafir angefiihrt
werden konnen, dass bzw. in welche Rich-
tung die Beschiftigungschancen von Arbeits-



losen durch arbeitsmarktpolitische Interven-
tionen beeinflusst werden. Aus 6konomischer
Sicht treten Personen, die durch Arbeitsplatz-
verlust arbeitslos geworden sind, zunichst in
Konkurrenz zu anderen Gruppen als Arbeit-
suchende im externen Arbeitsmarkt auf. Thre
Aussichten, die Arbeitsuche durch Einmiin-
dung in ein neues Beschiftigungsverhiltnis
zu beenden, sind dabei nach der 6konomi-
schen Suchtheorie im Wesentlichen von drei
Faktoren abhingig:l' erstens der Arbeitsange-
botsrate, d. h. der Hiufigkeit, mit der Stellen-
angebote von Firmen in den Markt gelangen;
zweitens den realen Arbeitsanreizen, d. h. der
Wahrscheinlichkeit, dass Arbeitslose sich
durch Annahme vorhandener Stellenangebote
subjektiv besser stellen als durch den Verbleib
in der Arbeitslosigkeit, sowie drittens der re-
lativen Sucheffektivitit (bestimmter Grup-
pen) von Arbeitslosen, d.h. von der Wahr-
scheinlichkeit, vorhandene Stellen auch tat-
sachlich angeboten zu bekommen, im
Vergleich zu anderen Bewerbergruppen wie
etwa Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mern, die sich aus einer bestehenden Beschif-
tigung heraus beruflich verindern mochten,
Berufseinsteigern oder aus der Erziehungs-
pause wieder in den Arbeitsmarkt zurtick-
kehrenden Muttern und Vitern.

Offensichtlich sind diese Grofien in vielfal-
tiger Weise und durch verschiedenste Instru-
mente potenziell politisch beeinflussbar,
wenn auch sicher nicht determiniert. Es ist
beispielsweise leicht vorstellbar, dass die Ar-
beitsangebotsrate im externen Arbeitsmarkt
direkt von der konjunkturellen Lage abhiangt
und damit von geeigneten fiskal- oder indus-
triepolitischen Mafinahmen beeinflusst wer-
den kann. Im Folgenden soll allerdings der

gesamte Bereich makrookonomischer Politik
zugunsten der Frage nach den geeigneten ar-
beitsmarkt- und sozialpolitischen Rahmenbe-
dingungen im engeren Sinn zurlickgestellt
werden. Diese stellen zum einen selbst ein
sehr wichtiges originires Feld der offent-
lichen wie wissenschaftlichen Debatte dar,
zum anderen erlauben die in dieser linderver-
gleichenden Studie zur Verfiigung stehenden
Daten vergleichsweise informativere Auf-
schliisse tiber den empirischen Zusammen-
hang zwischen den Beschiftigungschancen
von Arbeitslosen einerseits und den arbeits-
rechtlichen und sozialpolitischen Rahmenbe-
dingungen von Arbeitsmarkten andererseits.

Abbildung 1: Arbeitsmarktpolitische Rahmenbedin-
gungen in fiinf europiischen Lindern und den

USA, ca. 1995
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Soziale Absicherung bei Arbeitslosigkeit

Soziale Absicherung bei Arbeitslosigkeit: Produkt des Deckungs-
grades der Arbeitslosenversicherung (berechnet aus dem Survey
of Income and Program Participation, Panel 1996 [USA] bzw.
dem European Community Household Panel [UDB; europiische
Linder]) und der Bruttolohnersatzrate der Arbeitslosenversiche-
rung (vgl. OECD, Benefit Systems and Work Incentives, Paris
2002, Daten fiir 1997).

Quelle: Stirke des Kiindigungsschutzes: Index aus OECD, Em-
ployment Protection and Labour Market Performance, in:
OECD Employment Outlook, Paris 1999, Tab. 2.5, Version 2.

I' Die im Beitrag vorgestellten empirischen Arbeiten
beruhen auf Daten des amerikanischen Survey of In-
come and Program Participation sowie des European
Community Household Panel Survey. Diese Daten-
satze wurden freundlicherweise durch das Bureau of
the Census, Washington D.C., bzw. durch Eurostat zur
Verfiigung gestellt. Beide Institutionen tragen selbst-
verstandlich keine inhaltliche Verantwortung fir die
hier vorgestellten Analysen und Ergebnisse. Der Bei-
trag entstand im Rahmen des vom Autor geleiteten
ESF-DFG-Projektes Human Capital Effects of the

Welfare State.Vgl. z. B. Christopher A. Pissarides, Job  \Wje Abbildung 1 anhand der Linderunter-

search and the functioning of labour markets, in: Derek
Carline u. a. (Hrsg.), Labour Economics, London 1985,
zu einer ausfihrlicheren Darstellung der ckonomi-
schen Suchtheorie und verwandter Modelle des Ar-
beitsmarktes.

schiede in der sozialen Absicherung der Ar-
beitslosen sowie der Stirke des Kiindigungs-
schutzes zeigt, lassen sich allein innerhalb der
Linder der Europdischen Union vier grund-
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satzlich verschiedene Strategien der arbeits-
markt- und sozialpolitischen Regulierung des
Arbeitsmarktgeschehens ausmachen.l?  Fir
die Bundesrepublik ist kennzeichnend, dass
Arbeitnehmer nach wie vor auf beide Schutz-
mechanismen vertrauen konnen: Trotz eini-
ger Lockerungen seit Mitte der achtziger
Jahre genieflen (vor allem unbefristet) Be-
schaftigte im internationalen Vergleich relativ
weitgehende Schutzrechte vor Entlassungen
bzw. greifen relativ groffziigige Abfindungs-
und Sozialplanregelungen im Falle einer
eventuellen betriebsbedingten Kiindigung.
Im Falle des Arbeitsplatzverlustes sichert vor
allem das Arbeitslosengeld fir die weit tiber-
wiegende Mehrheit der Betroffenen fiir einen
— im internationalen Vergleich — ebenfalls
grofizligig bemessenen Zeitraum den mate-
riellen Lebensstandard zumindest hinrei-

chend ab.

Innerhalb der Europiischen Union ist diese
Form des Arbeitnehmerschutzes sowohl im
Arbeitsrecht als auch durch eine adiquate so-
ziale Absicherung vor allem in den kontinen-
taleuropdischen Lindern verbreitet, neben der
Bundesrepublik etwa in Frankreich. Im Un-
terschied dazu verfligen die skandinavischen
Linder — in der Grafik und in der unten fol-
genden Analyse durch Dinemark vertreten —
zwar iiber ein mindestens dhnlich umfassen-
des System der sozialen Absicherung von Ar-
beitslosen, dieses existiert aber im Rahmen
eines deutlich flexibleren, d. h. rechtlich weni-
ger stark regulierten Arbeitsmarktes.

Genau das entgegengesetzte Modell des
Arbeitnehmerschutzes verfolgen die meisten
stideuropdischen Staaten, in denen die sozial-
staatliche Absicherung von Arbeitslosen nur
rudimentdr, Arbeitnehmerschutzrechte dage-
gen sehr stark ausgebaut sind. In Abbildung 1
ist Italien ein Beispiel eines Arbeitsmarktes,
in dem Kernbelegschaften noch einmal star-
ker vor Entlassung geschiitzt sind als etwa in
der Bundesrepublik, in dem atypische Er-
werbsformen, etwa befristete Vertrige oder
Zeitarbeit, nur sehr beschrinkt moglich sind,
wo aber gleichzeitig eine adiquate soziale
Absicherung der Arbeitslosen praktisch vol-
lig fehle.

I2 Vgl. dazu z.B. Gesta Esping-Andersen, Social
Foundations of Postindustrial Economies, Oxford
1999.
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Ein viertes und letztes Regulierungsmodell
wird schliefllich in den angelsichsischen Lin-
dern umgesetzt, in denen Arbeitnehmer-
schutz — in den USA traditionell, in Grofibri-
tannien seit den marktliberalen Reformen ab
den achtziger Jahren — weder in Form arbeits-
rechtlicher Regelungen noch durch eine adi-
quate sozialstaatliche Absicherung einen poli-
tischen Ausdruck erfihrt, sondern das Ar-
beitsmarktgeschehen relativ weitgehend dem
Spiel der Marktkrifte iiberlassen wird.

Hinter diesen unterschiedlichen Regulie-
rungsmodellen stehen durchaus unterschied-
liche Annahmen dariiber, welche institutio-
nellen Rahmenbedingungen der Uberwin-
dung von Arbeitslosigkeit zutriaglich sind.
Oder anders ausgedriickt: Es lassen sich theo-
retische Griinde dafiir anfiihren, dass infolge
der jeweiligen Rahmenbedingungen die An-
reizstrukturen im Arbeitsmarkt im Sinne
einer nachhaltigen Verbesserung der Beschaf-
tigungschancen von Arbeitslosen gesetzt wer-
den. Im Hinblick auf die Rolle der Arbeitslo-
senversicherung betont die okonomische
Theorie beispielsweise, dass Anreize zur
(schnellen) Arbeitsuche durch Transferzah-
lungen verindert werden: Bei finanzieller
Unterstiitzung der Arbeitslosen werden diese
nur selektiv nach einer mehr oder minder
adiquaten Wiederbeschiftigung suchen, wo-
durch sich gleichzeitig auch die Dauer der
Arbeitslosigkeit tendenziell verlingert.I®

Die soziale Absicherung von Arbeitslosen
kann individuell wie volkswirtschaftlich posi-
tive oder negative Effekte haben. Welcher Ef-
fekt eintritt, hingt entscheidend davon ab, ob
dabei die relative Verlingerung der Arbeitslo-
sigkeitsdauer oder die besseren Ergebnisse
einer selektiven Arbeitsplatzsuche den fir die
erfolgreiche Uberwindung von Arbeitslosig-
keit empirisch entscheidenden Effekt dar-
stellt.l*

I> Vgl. etwa Anthony B. Atkinson/John Micklewright,
Unemployment compensation and labor market tran-
sitions: a critical review, in: Journal of Economic Lite-
rature, 24 (1991) 4, S. 1679-1727.

I+ Vgl. zur Diskussion etwa Daron Acemoglu, Good
Jobs versus Bad Jobs, in: Journal of Labor Economics,
19 (2001) 1, S.1-21; zum Nachweis positiver Such-
effekte der Arbeitslosenunterstiitzung sieche Markus
Gangl, Welfare states and the scar effects of unem-
ployment, in: American Journal of Sociology, 109
(2004) 6, S. 1319-1364.



Theoretisch dhnlich ambivalent sind poten-
zielle Effekte der Arbeitsmarktregulierung zu
sehen. Ein stirker ausgeprigter Kundlgungs—
schutz fiihrt zunichst einmal sowohl zu einer
Reduzierung als auch zu einer Umverteilung
des Risikos von Arbeitsplatzverlusten: Bei
einem institutionell starken Schutz der Kern-
belegschaften verringert sich deren Arbeitslo-
sigkeitsrisiko, gleichzeitig zeigen Ergebnisse
empirischer Studien, dass Arbeitslosigkeit
und wirtschaftliche Unsicherheit dann in der
Regel verstiarkt auf periphere Gruppen im
Arbeitsmarkt — etwa auf Berufseinsteiger —
abgewilzt  werden.>  Verteilungspolitisch
konnte dies sogar bis zu einem gewissen
Grad sinnvoll sein, wenn dadurch Arbeitslo-
sigkeit vor allem auf Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer konzentriert wiirde, die diese
relativ leicht iiberwinden konnen. Negativer
ist dabei allerdings, dass mit einem stirkeren
Kiindigungsschutz auch eine insgesamt gerin-
gere Arbeitsmarktdynamik sowie ein eher ri-
sikoarmes FEinstellungsverhalten von Arbeit-
gebern einhergeht, wodurch sich die Beschaf-
tigungschancen von Arbeitslosen jeweils
tendenziell verschlechtern wiirden.I¢

Sowohl fiir die Rolle der Arbeitsmarktre-
gulierung als auch fir die Auswirkungen der
sozialen Sicherung lisst sich Folgendes fest-
stellen: Weder die Relevanz der unterschiedli-
chen und zum Teil kontriren Effekte arbeits-
marktpolitischer Instrumente noch ihre
schlussendliche Nettowirkung oder gar die
Folgen des Zusammenwirkens unterschiedli-
cher Institutionen lassen sich einfach theore-
tisch erschliefien. Sie konnen nur durch eine
empirische Analyse der ganz realen Schwie-
rigkeiten von Arbeitslosen, diesen Zustand
unter unterschiedlichen arbeitsmarktpoliti-
schen Rahmenbedingungen nachhaltig wieder
zu Uberwinden, geklirt werden. Dabei sollte
gerade der internationale Vergleich zwischen

I5 Vgl. etwa Gosta Esping-Andersen, Who is harmed
by labour market regulations?, in: ders./Mario Regini
(Hrsg.) Why deregulate labour markets?, Oxford 2000.
I Vgl. zum Zusammenhang von Arbeitsmarkt-
regulierung und Arbeitsmarktdynamik z.B. OECD,
Employment Protection and Labour Market Perfor-
mance, in: OECD Employment Outlook, Paris 1999,
S.49-132; zum Zusammenhang von Arbeitsmarkt-
regulierung und Einstellungschancen von Arbeitslosen
z.B. Markus Gangl, Institutions and the structure of
labour market matching in the United States and West
Germany, in: European Sociological Review, 20 (2004)
3,S.171-187.

institutionell sehr unterschiedlich verfassten
Arbeitsmirkten Aufschluss dariiber geben,
welche Kombination arbeitsmarkt- und so-
zialpolitischer Instrumente am ehesten einer
raschen wie nachhaltigen Uberwindung von
Arbeitslosigkeit zutriglich ist.

Internationaler Vergleich

Vor diesem Hintergrund werden im Folgen-
den einige empirische Ergebnisse zu den Be-
schiaftigungschancen von Arbeitslosen in der
Bundesrepublik, in Dinemark und den USA
in der zweiten Hailfte der neunziger Jahre
vorgestellt. Die folgenden Analysen beruhen
auf Erwerbsverlaufsdaten des Europiischen
Haushaltspanels  (European  Community
Household Panel, ECHP) bzw. des amerika-
nischen Survey of Income and Program Parti-
cipation (SIPP). Insgesamt wurden Angaben
von etwa 1 250 Arbeitslosen in der Bundesre-
publik, knapp 2 450 Arbeitslosen in den USA
sowie knapp 500 britischen und dinischen Ar-
beitslosen ausgewertet. Hierbei wurden je-
weils nur Frauen und Minner im Alter zwi-
schen 25 und 54 Jahren berticksichtigt, die
einen Arbeitsplatz verloren hatten, d.h. vor
der Arbeitslosigkeit jeweils beschiftigt waren.
Bei den hier betrachteten Arbeitslosen handelt
es sich also typischerweise weder um Berufs-
einsteiger oder -riickkehrerinnen noch um
Personen in mehr oder minder verkappter
Frithverrentung; vielmehr geht es um die
Uberwindung von Arbeitslosigkeit durch Ar-
beitnehmerinnen und Arbeitnehmer, die mit-
ten im Erwerbsleben stehen.

Wenn im Folgenden von den Beschafti-
gungschancen dieser Arbeitslosen die Rede
ist, dann ist damit die Wahrscheinlichkeit ge-
meint, zu einem bestimmten Zeitpunkt wieder
einer bezahlten Tatigkeit — im Sinne der Defi-
nition der Internationalen Arbeitsorganisa-
tion — nachzugehen. Es wird dabei nicht wei-
ter zwischen abhingigen oder selbstindigen
Titigkeiten, zwischen befristeten oder unbe-
fristeten Vertragsverhiltnissen oder nach Voll-
zeit- und Teilzeitbeschiftigung differenziert.
Stattdessen werden wir die Entwicklung der
Beschaftigungschancen tber einen Zeitraum
von bis zu drei Jahren nach Arbeitsplatzver-
lust betrachten. Unser Ziel besteht darin, zu
ermitteln, wie stark individuelle Beschifti-
gungschancen in unterschiedlichen Lindern
durch eine Arbeitslosigkeit beeintrichtigt
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werden, aber auch ob und wie rasch wieder
eine Angleichung an einen ,normalen“ Kar-
riereverlauf erfolgt.

Abbildung 2 zeigt die entsprechenden Er-
gebnisse fur die Bundesrepublik. Betrachten
wir zunachst den absoluten Verlauf: Hier wird
zu vier Zeitpunkten T+0, T+1, T+2 und T+3
Jahre die Beschaftigungsquote von Arbeitslo-
sen in der Bundesrepublik abgetragen. Der
Zeitpunkt T+0 liegt unmittelbar vor dem Ar-
beitsplatzverlust, d.h., alle zukinftigen Ar-
beitslosen sind noch beschiftigt. Zwischen
den beiden Zeitpunkten T+0 und T+1 tritt die
Arbeitslosigkeit ein und die rot durchgezoge-
ne Linie gibt den Verlauf der tatsichlichen Be-
schiaftigungschancen der Arbeitslosen iiber
die nichsten etwa drei Jahre an. Zum Zeit-
punkt T+1, d. h. im Durchschnitt etwa ein hal-
bes Jahr nach Arbeitsplatzverlust, liegt die Be-
schaftigungsquote nur bei knapp 33 Prozent —
die meisten Betroffenen sind also noch ar-
beitslos, und nur etwa ein Drittel hat bereits
wieder eine Beschiftigung gefunden.

Uber die Zeit nehmen die Beschiftigungs-
chancen der Betroffenen dann allerdings suk-
zessive zu. Zum Zeitpunkt T+2 betrigt die Be-
schiftigungsquote bereits wieder tiber 50 Pro-
zent und liegt zum Zeitpunkt T+3, d. h. etwa
zweieinhalb Jahre nach Arbeitsplatzverlust,
knapp unter 60 Prozent. Trotz des allmahli-
chen Anstiegs der Beschiftigungsquote hat
ein relativ hoher Anteil der Arbeitslosen in
der Bundesrepublik aber offenbar erhebliche
Schwierigkeiten, wieder eine Beschiftigung zu
erhalten — auch nach fast drei Jahren ist fast 40
Prozent der Arbeitslosen der Wiedereinstieg
nicht gegliickt (oder, soweit er bereits einmal
gegliickt war, sind die Betroffenen bereits zum
wiederholten Mal arbeitslos geworden).

Abbildung 2 zeigt auch, dass dieser tatsich-
lich beobachtete Beschiftigungsverlauf in kei-
ner Weise dem Karriereverlauf entspriche,
den die von Arbeitslosigkeit Betroffenen
ohne den Arbeitsplatzverlust eigentlich zu er-
warten gehabt hitten. Durch einen statisti-
schen Kontrollgruppenvergleich wurde dazu
ermittelt, welche Beschiftigungschancen an-
sonsten vergleichbare Beschiftigte hatten, die
jedoch bis zum Zeitpunkt T+1 nicht arbeits-
los geworden waren.l” Die ohne eine Arbeits-

I7 Vgl. zu den statistischen Details die ausfiihrlichere
Darstellung in: Markus Gangl, Scar effects of unem-
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Abbildung 2: Auswirkungen von Arbeitsplatzver-
lust und Arbeitslosigkeit auf die weiteren Beschifti-
gungschancen in der Bundesrepublik, ca. 1995-2000
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losigkeit zu erwartenden Beschiftigungs-
chancen werden in Abbildung 2 durch die ge-
strichelte Linie ,erwarteter Karriereverlauf®

ployment: a cross-national comparison, Mannheim

2004.



dargestellt. Dabei zeigt sich, dass es wohl
auch ohne Arbeitsplatzverlust zwischen T+0
und T+1 vermutlich zu der einen oder ande-
ren Erwerbsunterbrechung gekommen wire
— etwa aufgrund von Kinderbetreuung,
wegen Aufnahme eines Studiums, aufgrund
von Sabbaticals, Frithverrentung oder einfach
aufgrund des Arbeitsplatzverlustes zu einem
spateren Zeitpunkt (d. h. bei T+2 oder T+3).
Allerdings liegt die Beschiftigungsquote der
zunichst nicht von Arbeitslosigkeit Betroffe-
nen zu allen drei Zeitpunkten deutlich iber
der Quote der (ehemals) Arbeitslosen, deren
Beschiftigungschancen durch den Arbeits-
platzverlust also sowohl kurz- als auch mit-
telfristig beeintrichtigt wurden.

Der Grad der Beeintrichtigung der Er-
werbschancen wird am besten in der relati-
ven Betrachtung in Teil b der Abbildung 2
deutlich. Gemessen am zu erwartenden Kar-
riereverlauf ohne Arbeitsplatzverlust liegt
die Beschiftigungsquote der von Arbeitslo-
sigkeit Betroffenen zum Zeitpunkt T+1 um
gut 55 Prozentpunkte, zum Zeitpunkt T+2
um 27, und bei T+3 um immerhin noch 17
Prozentpunkte unter dem Erwerbspotenzial
vergleichbarer Arbeitnehmerinnen und Ar-
beitnehmer. Anhand dieser Differenz zwi-
schen tatsichlichem und erwartetem Er-
werbsverlauf — des so genannten statisti-
schen average treatment effect on the
treated (ATT) — sehen wir also eine deutli-
che und nachhaltige Beeintrichtigung der
Beschiftigungschancen durch Arbeitslosig-
keit in der Bundesrepublik.

Wie stark diese Beeintrichtigung der Er-
werbschancen in der Bundesrepublik tat-
sachlich ausfillt, wird allerdings erst im Ver-
gleich mit der Uberwindung von Arbeitslo-
sigkeit in anderen Lindern augenfillig. In
Abbildung 3 sind die entsprechenden Ergeb-
nisse fir die USA und fir Dinemark wie-
dergegeben. Fiir beide — arbeitsmarktpoli-
tisch sehr unterschiedlich zu verortende -
Linder zeigt sich, dass Arbeitslose wesent-
lich schneller als in der Bundesrepublik wie-
der eine Beschiftigung aufnehmen. Zum
Zeitpunkt T+1, also etwa sechs Monate nach
Arbeitsplatzverlust, sind in beiden Lindern
bereits etwa 55 Prozent der Betroffenen
wieder in Arbeit — ein Wert, der in der Bun-
desrepublik gerade mal ein ganzes Jahr spa-
ter, erst zum Zeitpunkt T+2, erreicht wird

(siche Abbildung 2/Teil a).

Abbildung 3: Auswirkungen von Arbeitsplatzver-
lust und Arbeitslosigkeit auf die weiteren Beschifti-
gungschancen in den USA und in Dinemark, ca.

1995-2000
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Quelle: USA: Survey of Income and Program Participation,
Panel 1996, Washington, D. C. 2003; Danemark: European Com-
munity Household Panel (UDB), Luxemburg 2003; eigene Be-

rechnungen.

Anhand von Abbildung 3 wird allerdings
ebenfalls der Sinn der relativen Betrachtungs-
weise deutlich. Obwohl die Entwicklung der
absoluten Beschiftigungschancen in den USA
und in Dinemark weitgehend dhnlich ver-
lduft, fille die durch Arbeitsplatzverlust aus-

APuZ 16/2005

37



geloste Beeintrichtigung der Erwerbschancen
in den USA wesentlich nachhaltiger aus als
in Dinemark. Im auflergewohnlich positiven
konjunkturellen Klima in den USA der spiten
neunziger Jahre wire nimlich ohne den Ar-
beitsplatzverlust eine weitgehend durchgingi-
ge Vollbeschiftigung zu erwarten gewesen
(Linie ,erwarteter Karriereverlauf). Infolge-
dessen dhnelt die Karrierewirkung des Ar-
beitsplatzverlustes in den USA durchaus dem
deutschen Muster, wihrend in Dinemark die
Beschiftigungschancen bereits etwa einein-
halb Jahre nach Arbeitsplatzverlust wieder ein
,normales“ Niveau erreicht haben.I?

Diskussion der Ergebnisse

38

Welche Riickschliisse lassen sich aus diesem
Lindervergleich fiir die Ausgestaltung der ar-
beitsmarktpolitischen Rahmenbedingungen
in der Bundesrepublik ziehen? Nun, sicher-
lich hat eine moderne Arbeitsmarkt- und So-
zialpolitik nicht allein auf das Ziel einer mog-
lichst erfolgreichen Uberwindung von Ar-
beitslosigkeit ausgerichtet zu sein. Dennoch
scheint das Ergebnis, dass die Bewiltigung
von Arbeitslosigkeit in der Bundesrepublik
offenkundig besonders schlecht gelingt, im
Hinblick auf die wirtschafts- und gesell-
schaftspolitische Bedeutung derselben doch
bedenkenswert.

Die vorliegenden Ergebnisse sollten aller-
dings auch nicht als arbeitsmarkt- und sozial-
politisch determiniert missverstanden wer-
den. Tiefer gehende Analysen zeigen, dass
sich Beschaftigungschancen von Arbeitslosen
immer aus dem Zusammenspiel wirtschaftli-
cher und institutioneller Rahmenbedingun-
gen ergeben: Die Bewiltigung von Arbeits-
losigkeit gelingt leichter in Zeiten (und
Lindern) mit hoherem wirtschaftlichen
Wachstum und schwicherem wirtschaftlichen
Strukturwandel — aber eben auch unter be-
stimmten arbeitsmarktpolitischen Rahmenbe-
dingungen. Die Entwicklung einer geeigneten
makrookonomischen Politik wie einer adi-

I8 Es sollte angemerkt werden, dass sich trotz dhnlicher
Gesamtergebnisse die dahinter liegenden Prozesse
zwischen den USA und der Bundesrepublik unter-
scheiden. In der Bundesrepublik diirfte sich hier vor
allem die hohe Langzeitarbeitslosigkeit wieder-
spiegeln, fiir die USA dagegen vor allem die nach-
haltigen Schwierigkeiten, prekdre Beschiftigungs-
situationen zu vermeiden.
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quaten Arbeitsmarktpolitik sind somit keine
unvereinbaren Gegensitze, sondern konnen
sich in ihren Wirkungen sinnvoll erginzen
und potenziell sogar verstirken.l?

Wie aber sihen geeignete arbeitsmarktpoli-
tische Rahmenbedingungen zur raschen wie
nachhaltigen Uberwindung von Arbeitslosig-
keit aus? Nach den hier vorgestellten Ergeb-
nissen sind die skandinavischen Linder beson-
ders erfolgreich, weil sie auf eine angemessene
Balance zwischen Flexibilitit und Sicherheit
im Arbeitsmarkt setzen. Im Rahmen einer so-
zial abgesicherter Flexibilitit gelingt offenbar
die Bewaltigung des wirtschaftlichen Wandels
vergleichsweise besser als im angelsichsischen
Modell weitgehend fehlenden Arbeitnehmer-
schutzes einerseits, aber eben auch im konti-
nentaleuropiischen Modell des stark regulati-
ven wie sozialpolitischen Schutzes der Arbeit-
nehmer andererseits.

Vor diesem Hintergrund erscheinen die
Hartz-Reformen der Bundesregierung damit
insgesamt als verdienstvoll, um die Notwen-
digkeit von arbeitsmarktpolitischen Refor-
men zu signalisieren und insbesondere durch
verstirktes ,Fordern und Férdern® verbes-
serte Anreize zur Bewiltigung von Arbeitslo-
sigkeit zu schaffen. Wenn nach der entspre-
chenden Neugestaltung der sozialen Absiche-
rung nun auch noch in der nichsten Zeit eine
entsprechende Neuausrichtung der arbeits-
marktpolitischen Programme der Bundes-
agentur gelingt, dann diirfte ein erhebliches
Mafl arbeitsmarktpolitischer Reformarbeit
geleistet worden sein, ohne dass dadurch die
soziale Absicherung von Arbeitslosen we-
sentlich beeintrichtigt wird. Die Ergebnisse
der hier vorgestellten Studie legen aber gleich-
zeitig nahe, dass die nichste Aufgabe der Bun-
desregierung lauten muss, nach Moglichkeit
nun auch die zweite Seite der Medaille in den
Blick zu nehmen: die Ausgestaltung eines mo-
dernisierten und vereinfachten Kindigungs-
schutzes, der Arbeitnehmerschutz unter den
Bedingungen einer sich wandelnden Wirt-
schaft realisieren kann, ohne einerseits diese
Wandlungsprozesse zu behindern oder ande-
rerseits legitime Schutzrechte der Arbeitneh-
mer aufzugeben.

I° Vgl. dazu auch Giinther Schmid, Wege in eine neue
Vollbeschiftigung, Frankfurt 2002.
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Klaus E Zimmermann
Eine Zeitenwende am Arbeitsmarkt
Zielgerichtet Arbeit fordern und fordern ist die neue arbeitsmarktpolitische Leit-

linie. Konsequent umgesetzt, wird so die verfestigte Arbeitslosigkeit abgebaut
und Vollbeschiftigung sichergestellt.

Wolfgang Engler
Der Herbst der guten Arbeit und der Osten Deutschlands

Die jiingsten Arbeitsmarktgesetze in Deutschland kombinieren eine soziale Min-
destsicherung auf unterem Niveau mit einem System der Zwangsbewirtschaftung
der Arbeit. Es wird eine Politik der billigen Arbeit verfolgt, die voller Wider-
spriiche ist und Arbeitslosigkeit ungewollt reproduziert.

Susanne Koch - Ulrich Walwei
Hartz IV: Neue Perspektiven fiir Langzeitarbeitslose?

Hartz IV komplettiert die Arbeitsmarktreformen und setzt seinen Schwerpunkt
bei der Aktivierung der Langzeitarbeitslosen. Es wird gefragt, ob die einzelnen
Elemente des Gesetzes dazu geeignet sind, deren Beschiftigungschancen zu er-
hohen und einen Beitrag zum Abbau der Arbeitslosigkeit zu leisten.

Hartmut Seifert
Was bringen die Hartz-Gesetze?

Die bisherigen Beschiftigungseffekte der Hartz-Reformen sind eher enttiu-
schend. Die neuen Instrumente bewirken zwar einen beachtlichen Aufschwung,
aber dieser geht zumindest zum Teil auf Kosten versicherungspflichtiger Nor-
malarbeitsverhiltnisse. Die Reformen fordern den Umbau des Arbeitsmarktes in
Richtung atypischer, sozial weniger abgesicherter Beschiftigungsformen.

Johannes Giesecke - Martin Grofs
Arbeitsmarktreform und Ungleichheit

Die jiingsten Arbeitsmarktreformen betreffen nicht nur die Arbeitslosen, son-
dern verringern auch die Machtbasis der Erwerbstitigen. Daher ist davon auszu-
gehen, dass sich sowohl das Ausmafl als auch die Struktur der sozialen Ungleich-
heit durch die Reformen nachhaltig verandern wird.

Markus Gangl
Beschiftigungschancen Arbeitsloser — Internationaler Vergleich

Im internationalen Vergleich fithren Arbeitsplatzverluste in der Bundesrepublik
zu besonders nachhaltigen Beschiftigungsproblemen. Anhand empirischer Ana-
lysen illustriert der Beitrag die Vorziige des skandinavischen Modells einer aus-
gewogenen Balance von Flexibilitit und Sicherheit im Arbeitsmarkt.



