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Karl Georg Zinn

Massenarbeitslosigkeit und Massenwohlstand

Das Janusgesicht unseres Kapitalismus zum Jahrhundertende
und die Optionen der Beschiftigungspolitik

Die Massenarbeitslosigkeit in den OECD-Lin-
dern wird weit iber den Jahrhundertwechsel hin-
aus anhalten und dann mehr als ein Vierteljahr-
hundert tiberdauert haben. Das ist eine historische
Zeitspanne, wenn man bedenki. dall die Indu-
strielle Revolution vor kaum mehr als 200 Jahren
begonnen hat. Punktuelle Analysen und entspre-
chend enge Rezepturen sind dem Problem vallig
unangemessen, Krisenprognosen zur Entwicklung
der kapitalistischen Okonomie sind schon von den
Klassikern her bekannt (David Ricardo, Thomas
Robert Malthus), Massenarbeitslosigkeit 1aBt sich
auch als .industrielle Reservearmee™ buchstabie-
ren. Doch — wie Eric Hobsbawm jiingst konstatiert
hat' = bedarf es gar keiner nationalékonomischen
Gelehrsamkeit, um festzustellen. dall unser kapita-
listisches Wirtschaftssystem Knsen hervorbringt,
sondern die historischen Tatsachen sprechen fiir
sich. Eine leidlich sachgerechte Diagnose der Kri-
senlage erfordert eine langerfristige, wirtschaftsge-
schichtliche Betrachtung, ohne die sich auch keine
erfolgreiche Therapie gegen die Arbeitslosigkeit
bestimmen LBt Wir beginnen daher mit einer kur-
zen Darlegung der fiir die Entstehung der Mas-
senarbeitslosigkeit ausschlaggebenden Langfrist-
trends.

I. Produktivititswachstum und Sitti-
gung bestimmen die langfristige
Beschittigungsentwicklung

Mit der Industriellen Revolution wurde der Wech-
sel vom extensiven zum intensiven Wachstum voll-
zogen. Intensives Wachstum. also der Ansticg
mcht nur des Bruttoinlandsprodukts (BIP). son-
dern des Durchschnittseinkommens der Volkswirt-
schaften, basiert auf dem produktivititswirksamen

1 _Immer noch entdecken die Leute die Schattenseiten des
Kapitalismus nicht dadurch, daB sie das Manifest (gemeint isl
das  Kommunistische Manifest von 1848; d. V) lesen, son-
demn indem sic beobachten, was er praktisch anrichtet.” Eric
Hobshawm, Der Tod des Neoliberalismus, in: Tod des Neaoli-
beralismus — Es lebe die Sorialdemokratie? Marxism Today:
Eine Debatte, Supplement der Zeitschnift Sozialismus. (1991}
1om7=21.

3

technischen Fortschritt { Prozefinmovationen.
Rationahsierung), ProzeBinnovationen bewirken
Stilickkostensenkungen, die frither oder spiter
auch zu Preissenkungen fiihren. In der Regel wird
die Nachfrage eine Zeitlang preiselastisch reagie-
ren. so dall die Produktivititssteigerungen bzw.
Stiickkosten-/Preissenkungen zu emer starken
Absatz-, Produktions- und hidufig auch Beschifti-
gungszunahme auf dem betreffenden Markt fiih-
ren. Doch mit zunehmender Befmedigung der
Nachfrage tritt gemi dem Ersten Gossenschen
Gesetz (Sattigungsgeselz; Gesetz des sinkenden
Grenznutzens) nachfrageseitig bedingte Stagna-
tion ein. Die Preiselastizitit der Nachfrage sinkt,
und die Konsumdynamik bleibt hinter dem Pro-
duktivitatsfortschritt zurtick., so dal auch das
Produktionswachstum verlangsamt wird, Die Dif-
ferenz aus Produktivitits- und Produktionswachs-
tum bestimmi das AusmaBl der zu erwartenden
Beschifticungsverluste. Da auf stagnierenden
Miirkien der Marktanteilswettbewerb intensiver
wird und deshalb die Bemilhungen um weitere
Kostensenkungen eher verstirkt werden, wird die
Beschiftisungsintensitit sinken bew. die Beschifti-
gungsschwelle steigen’. Die  Beschiftigungswir-
kung des Produktivitiitswachstums kehrt sich im
Verlauf der skizzierten Entwicklung also um: Zu
Beginn des Produktivititswachstums (eines Unter-
nehmens, einer Branche oder eines ganzen Sekiors
der Volkswirtschaft) werden das Nachfrage- und
Produktionswachstum vom Rationalisierungspro-
zelh so stark angetrieben, dall auch neue Arbeits-
plitze entstehen; mit zunehmender Sittigung, also
im Ubergang zur Stagnationsphase, liberwiegen
die rationalisiecrungsbedingten Arbeitsplatzverlu-
ste. In der folgenden Abbildung ist der zeitliche
Verlaulf von Produktivitits-, Nachfrage- und
Beschiftipungsentwicklung schematisch verdeut-
licht. Das Schema gilt prinzipiell sowohl fir ein-
zelne Produktionen bzw. Giltermirkte als auch fir

2 Als Beschiftipungsschwelle wird die gesamiwirtschaflt-
liche Wachstumsrate des BIP bezeichnel, die das Beschifti-
gungsvolumen gerade stabilisicrt. Erst cine Wachstumsrate
oberhally der Beschaftigungsschwelle fithrt zu mehr Be-
schiftigung. Vel auch Heine Werner, Beschiiftigungspolitisch
erfolgreiche Linder — was steckt dabinter?, in; Mitteilungen
aus der Arbeitsmarkl- und Berufsforschung, 31 (1998) 2,

SeFET
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Abbildung: Zeitlicher Verlauf von Produktivitiits-,
Nachfrage- und Beschiftigungs-
entwicklung
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Branchen und Sektoren. Das jeweilige Beschiifti-
pungsmaximum liegt zeithich mehr oder weniger
weil vor dem Beginn volliger Nachfrage- bzw, Pro
duktionsstagnation, nimlich dort, wo sich die Pro-
duktivitits-Produktions-Schere zu 6ffnen beginni.

[1. Langfristprognosen zur
Entwicklung kapitalistischer
Volkswirtschaften

Die sattigungsbedingte Nachfragestagnation aul
emem Markt zeugt vom Erfolg der technisch-wirt-
schaftlichen Entwicklung. ist also Zeichen gestiege-
nen Wohlstands, Im Zuge der relativen Sittigung
verlagert sich die Nachfrage auf andere Mairkie,
die wiederum jenen Zyklus von Wachstums- und
Stagnationsphase durchlaufen. Gesamiwirtschafili-
ches Wachstum ist nur solange pewiihrleistet, wie
die  Wachstumsbereiche die Stagnations- und
Schrumpfungsbranchen tiberwiegen. Im Kern Falit
sich der langfnstige Strukturwandel der Volkswirt-
schalten auf jene beiden Grundtendenzen, Produk-
tivitatswachstum und relative Sittigung, zuriickfiih-
ren — eine ziemlich alte Erkenntnis, die aber jlings
quasi neu entdeckt wird’, Spiitestens seit den Lang-
fnistprognosen von John Maynard Keynes (1883

1946) und Jean Fourastie (1907 - 1990) aus den drei-
Biger und vierziger Jahren lagen Klare Vorhersagen
iiber dié zu erwartende Wachstumsabschwiichung
reifer kapitalistischer Volkswirtschaften vor. Aus

3 Vgl beispielsweise Ronald Schettkat, Die  Inter-
dependenz von Produkt- und Acrbeitsmirkten. Die Wirl-
schafts- und Beschiftigungsentwicklung der Industrielinder
aus der Produktmarktperspektive, in: Mitleilungen aus der

T2 -T731

Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, 30 (1997) 4, 5.7
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diesen Prognosen lieB sich schluBifolgern, dab mit
steigender Arbeitslosigkeit zu rechnen wire, falls
keine sachgerechten GegenmaBnahmen eingeleitet
wiirden'. Vorhersehbar war weiterhin. dafB stei-
gende Arbeitslosigkeit die Verteilungskiampfe ver-
schiirfen und erhebliche Finanzierungsprobleme
der offentlichen und Sozialhaushalte hervorrufen
wiirde. Damit heb sich auch vorhersagen. dall der
Wohlfahrts- bzw. Sozialstaat durch die angekiin-
digte Wachstums- und Beschiftigungskrise zur Dis-
position gestelll werden wiirde’. SchlieBlich konnte

mit etwas historischer Phantasie — die Moghchkeit
erkannt werden, dald die theoretisch-ideologischen
KReaktionen aul Knse des kapitalisischen
Arbeitssystems darauf hinauslaufen wiirden, die
klassisch-neoklassische Beschiftigungsrezeptur
wiederzubeleben: Lohnkosten senken. Denn jene
Theorie begriindet die konservative LUniversalfor-
mel der Beschiaftigungspolitik: Ein entlassener
Arbeiter findet zu einem geniigend niedrigen Lohn-
satz 1immer sofort eine neue Stellung.™ Die Lohn-
flexibilisierungen und Lohnspreizungen, die vor
allem in den USA und in Grolibritannien praktiziert
und die als ein wesenthicher Grund der

die

werden
Beschiftigungszunahme in diesen Lindern gelten.
entsprechen viollig der Logik der klassisch-neoklas-
sischen Beschaftigungstheonie. Deshalb held sich
schon in den siebziger Jahren die bedingte Prognose
stellen, dald — unter der Yoraussetzung, jene Schule
sewonne hegemonialen Einfluld auf die Wirtschafts-
politk — die Beschiiftigungskrise zur Ausweitung
von Niedrigstlohn- und prekérer Beschiftipung fiih-
ren und damit als Schrittmacher einer Art indu-
siniefeudalistischer” Gesellschaftsstruktur [unge-
ren wiirde’, Die Massenarbeitslosigkeit und die
konservative Reaktion der Wirtschaftspolitik auf
die Krise der vergangenen beiden Jahrzehnte kon-
nen somit nicht als véllig unerwarlete Erschemun-
gen charaktensiert werden, erstaunen
sollte viclmehr, daB die erwihnten Langinstpro-
enosen in der Offentlichkeit auch heute noch weil-
gehend unbekannt sind, die Politik ebenfalls keine
Kenntnis davon und die Wirl-
schallswissenschaft den Stagnationstrend entweder

sondern

genommen hat

4 Vel zur Uberblicksdarstellung der Keynesschen Stagna
tiensprognose und ihrer Ubercinstimmung mit Fourastics
Theorie des langfnistipen Sirukturwandels Karl Georg Zinn
Die Lanpfristperspektive der Keynesschen  Wirtschafts-
theorie, in: Das Wirtschaftsstudinm (WISU), 27 (1998) 8-9
S 926935,
5 Vel ders, Sozialstaat in der Krise, Zur Reltung eings
Jahrhunderiprojekis, Berlin 1999 (i E.)
6 Karl Brunner, Eine Neuformulicrung der Quantitits
theorie des Geldes. Die Theorie der relativen Preise, des
Geldes, des Outputs und der Beschiiftigung, in: Kredit und
Kapital, 3 (1970). 5 26

Karl Georg Zinn, Der MNiedergang des Profits. Eine
Streitschrift zu den- Risiken der kapitalistischen Wirtschafts.
krise, Kiln 1978,'5. 79 ff.



leugnet oder ihn als zeitlich begrenztes Problem
der Grobien Depression der dreifhiger Jahre zu rela-
tivieren versucht. Vor dem Hintergrund der dkono-
mischen Hegemonie der neoliberalistischen Ange-
botspolitik und ihrer Unterfitterung durch die
neoklassische Gleichgewichtstheorie wird aber ver-
stindlich, dalB} die Stagnationsprognose, die u. a. auf
dem Sathigungsgesetz basiert und eme emdeutig
nachfrageseitige Krisenerklirung vertritt, ignoriert
oder bagatellisiert wurde. Die Verdrangung einer
prognosetiichtigen., empirisch bestitigten Theorie
der Wirtschaftskrise ldBt sich wohl nur als ideolo-
gisch bedingt erkliren, worauf hier jedoch nicht
weiler eingegangen werden kann®,

I11. Wachstum durch markt-
erwelternde Produktinnovationen?

Es versteht sich, daB  Séttiguneserscheinungen
solange keine gesamtwirtschaftlichen Wachstums-
und Beschiftigungseinbullen hervorrufen, solange
es genligend Wachstumsbereiche gibt. Wachstums-
bereiche werden heute vor allem durch neue Pro-
dukte geschaffen. Daher ist es selbstverstindlich.
dal sich alle Industrien intensiv um Produktinnova-
tionen bemiihen, und dabei kommen ja auch immer
wieder beachtenswerte Erfolge zustande, Doch sie
reichen schon lange nicht mehr aus, um den Anteils-
- verlust des industriellen Sektors an der gesamtwirt-
schaftlichen Wertschoptung und Beschiftigung auf-
zuhalten. Sofern einzelne Linder wie Japan und die
Bundesrepublik diesen Strukturwandel vom sekun-
diiren zum tertigren Sektor langsamer vollzogen
bzw. vollzichen als die Mehrzahl der OECD-Liin-
der, so war/ist dies nur aufgrund der hohen interna-
tionalen Wetthewerbsfahigkeit der Industrie jener
Volkswirtschaften moglich, die steigende Exporte -
und meist auch Exportiiberschiisse — erreichen
konnten”. Doch bekanntlich sind solche export-
orientierten Strategien zur relativen Stabilisierung
5 Vel ders, Wie Reichtum Armut schafft. Verschwendung,
Arbentslosigheil und Mangel, Kaln 19985 162 {F.
9 Die Frage, ob Deutschland einen . Rickstand® des
Dicnstleistungssektors im Vergleich #zu anderen Lindern
aufweist, wird unterschiedlich beantwortet. Vom Deutschen
Institut  fiir Wirschafisforschung wurde berechnet, da
Westdeutschland (Ostdeuatschland) 1996 einen Anteil der
Dienstlestungsproduktion von 74 Prozent (66) aufwies und
damit nur unwesentlich unter dem Dienstleistungsanteil der
LISA (76) lag. Vel I Haisken-De New/G. A. Horn/Gerd
Wagner/Jurgen Schupp, Keine Dienstleistungsliicke in
Deutschland — Ein Vergleich mit den USA anhand von
Hauvshalisbefragungen. in; DIW-Wochenbericht, 63 {1996 14,
5. 221 -22f; dies., Rickstand beim Anteil der Dienst-
leistungen aufgeholt. Ein deutsch-amerikanischer Vergleich
anhand von Haushaltshefragungen, in: DIW-Wochenbencht,
fd (1997) 34, 8. 616,

5

der industriellen Produktion nicht aflen Lindern
gleichzeitig moglich. Der langfristipe Riickgang des
industriellen Sektors ist ein linderiibergreifender
Trend, so dab zwar die Verteilung der Industrien auf
die einzelnen Linder unterschiedlich ausfallen mag,
sich dadurch aber insgesamt nichts an der . Gesetz-
miBigkeit*'”? des Ubergangs von der industriellen
zur Dhenstleistungsgesellschalt andert; so wie ja
auch im 19. Jahrhundert der Strukturwandel von
der Agrar- zur Industnegesellschaft , gesetzmilhg™
eintrat. was nicht bedeutet, dafh der damalige und
heutige strukturelle Wandel volhg analog verlau-
fen'',

Wir konnen festhalten, daB industriclle Produktin-
novationen nicht in der Lage waren, den relativen
Bedeutungsverlust der Industrie aufzuhalien. Ein-
zelne Linder mogen aufgrund besonderer Lei-
stungsfithigkeit ithrer Industrien diesen industriellen
Antellsriickgang bremsen, aber es ist 1llusionir zu
glauben, industrielle Produktinnovationen konnten
den Strukturwandel hin zum tertidiren Sektor grund-
satzlich verandern. DaBl immer noch unberechtigte
Hoflnungen iiber Innovationen geschiirt werden -
durch Produktinnovationen heilit es, lieie sich siitti-
pungsbhedingte Stagnation dauverhaft verhindern —,
mag unter anderem daran liegen, dali  Sittigung™
bei der Mehrzahl der professionellen Okonomen
immer noch ein Tabuthema darstellt, wie Ronald
Schettkat jiingst meinte feststellen zu kénnen
Allerdings sollten Volkswirtschaften, die besonders
wettbewerbslihige Industnen aufweisen — und die
Bundesrepublik gehirt zu thnen —, nicht den Fehler
begehen, thren komparativen Vorteil im industnel-
len Bereich zu vemachlissigen oder gar in einer
kurzschliissigen Orientierung an jenen Lindern, die
bereits hohere Dienstleistungsanteile aufweisen,
das beschiftigungspolitische Heil allein bei den
Dienstleistungen  suchen. Die  Tertiansierung
kommit ohnehin - quasi gesetzmiiBig, Worauf die
Wirlschafts- und Gesellschaftspolitik jedoch zu
achten hat, ist die Qualitit der entstehenden Dienst-
leistungsgesellschaft. Komml es zur tertidren Zivi-
lisation™ 1m Sinne des Fourastiéschen Zukunftsent-
wurfs einer Gesellschaft des ., Wohlstands fiir alle”
oder zur tertiaren Krise”, d. h. einer in Arm und
Reich gespaltenen Gesellschaft mit anhaltend
hoher Arbeitslosigkeit? Die Erwartung, der Dienst-
leistungsbereich konne die Verluste industneller

10 Gememt ist der historische Ternansierungstrend, der in
der jlingeren Literatur als |, Fourastiésches Gesetz® bezeich-
net wird. Vel Ludwig BuBmann, Drei-Sektoren-Trend und
Vollbeschiftigung, (Dortmund) Juni 1998, Soz-Ak-Manu-
skripte Nr. 8. 8 13 ff; lean Fourastié, Die grolle Hoffnung des
rwanzigsten Johrhunderts ( 1949), Koln-Deuntz 1954,

11 ¥gl. Karl Georg Zinn, Jenseits der Markt-Mythen
Wirtschaftskrisen. Ursachen und Auswege, Hamburg 1997,
5 103 .

12 Vel R Schettkat {Anm. 3}, 8 721 passim.
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Arbeitsplitze kompensieren, erschien lange Zeit
recht plausibel, da angenommen wurde. Dienst-
leistungen lieBen sich kaum rationalisieren, wie-
sen also nur geringes Produktivitidtswachstum auf
und Dienstleistungen trifen auf hohe Einkom-
menselastizitit der Nachfrage. Diese beiden not-
wendigen Voraussetzungen der Beschaftigungszu-
nahme bei den Dienstleistungen sind nicht erfillt
worden. Fourastié hatte jedoch bereits darauf
aufmerksam gemacht, daB der Dienstleistungsbe-
reich als Arbeitsplatzreservoir ausfallen wiirde,
falls Dienstleistungen wider Erwarten doch in
starkem Malie rationalisierbar sind. Bekanntlich
haben die informationstechnischen Entwicklun-
gen auch den Dienstleistungsbereich erfaBt und
dort teilweise Produktivitatssteigerungen hervor-
gerulen, die dber denen im industriellen Bereich
licgen'.

I'V. Anti-Krisenreaktionen und die
Vorprogrammierung der kiinftigen
Gesellschaft

Jede zukunftsorientierte Beschiftigungspolitik hat
von der Tatsache auszugehen. daB die Industirie
auch, ja gerade im Fall hoher Innovations- und
Wetthewerbstihigkeit Arbeitsplitze wegrationali-
sieren wird, ohne daid dies durch neue indusrrielle
Beschiftigung kompensiert wird. Die Antwort auf
die Beschiftigungsfrage mub also vorwiegend im
[enstleistungsbereich  gesucht werden. Dabei
geht es aber nicht um irgendwelche (Billig-)
Beschiftigung neofeudaler Art, sondern um
Beschiftipung, die angemessene Einkommen ver-
schafft. soziale Sicherheit gewihrleistet und mat
den zivilgesellschaftlichen Wertvorstellungen ver-
cinbar ist. Diese Qualifizierung der kommenden
Dienstleistungsgesellschaft basiert aul bestimmien
Werturteilen. doch dies gilt fiir jede Version emer
~Zukunftsgesellschaft™,

13 Dhe ubliche Identifizierung von Dienstleistungen und
tertiirem Scktor entspricht micht exakt der Fourastieschen
sektorencinteilung. Fourastié definierie den tertiiren Be
reich bzw, tertidire Leistungen als solche, die geringes oder gar
kein Produktivititswachstum aufwiesen, so daB alle Giiter-
produkiionen  (materelle wie immaterielle) ohne Pro
duktivitdtswachstum als tertidr zu gelten hitten, wihrend ra-
tionalisicrungsfihige  Dienstleistungen  dem  sckundiren
Sektor zuzuordnen wiiren. Vel. ) Foorastie (Anm. 10),
5 236 i, passim. — Die Rationalisierung von Dienstléisiungen
macht ¢s in Anlehnung an Fourastié sinnvoll, 2wischen
Ltertifiren” (= micht rationalisierbaren) und scekundiren™ (=
rationalisierbaren) Dienstleistungen zu unterscheiden. Vel
K. G Zinn { Anm, 11}, 5 99 Zum Produktivitdiswachstum im
Dienstleistungsbereich vgl. L. BuBmann {Anm. 10), 8. 23 £

Aus Politik und Zeitgeschichte B 14-15/99

Das wirtschaftspolitische Laissez-faire-Modell. das
antigewerkschatthche Politik. Sozialstaatsabbau
und weitreichende Flexibilisierung der Arbeits-
mirkte umfaft, iiberlafit das Arbeitslosenproblem
den _freien* Marktkriften. Sie bewirken eine fort-
schreitende Lohnspreizung. wobei die unteren
Lohneinkommen das soziale Existenzminimum
unterschreiten. Niednglohne plus zunehmende
Verteilungsungleichheit  lassen  unproduktive
Arbeitsplitze nicht nur bestehen. sondern erwei-
tern diesen Beschiftigungsbereich insbesondere in
Richtung von Billigdienstleistungen, die von den
kaufkraftstarken Mittel- und Oberschichten nach-
gefragt werden. Trotz — und auch wegen - der
Lohnspreizung wird das Niedriglohnniveau auf
Dauer aber auch die Einkommensposition der bes-
ser bezahlten Gesellschaftsgruppen infizieren.
Kommt dann noch eine bewubte Lohnzuriickhal-
tung hinzu, so wird damit die Massenkaufkraft
erheblich geschwiicht, und es ergeben sich hochst-
wahrscheinlich negative Rickwirkungen aul die
Innovationstiitigkeit in  der Gesamtwirtschaft.
Denn niedrige Léhne tragen zur Innovationstrig-
heit bei. Am Beispiel der niederlindischen Ent-
wicklung wurde von Alfred Kleinknecht jiingst auf
diesen Zusammenhang aufmerksam gemacht™. Es
ist sicher auch kein Zufall, daB in GroBbritannien
und den USA relativ niedriges Produktivitits-
wachstum (vgl Tabelle 1) und die Ausweitung der
Niedriglohnbereiche im Verlauf der Arbeitsmarkt-
flexibilisierungen zusammentreffen. Doch der
Haupteinwand gegen ein beschiftigungspolitisches
Konzept, das auf extreme Lohnspreizung und
unproduktive Niedriglohnbeschiiftigung setzt, 1st
sozialethischer Art. In wohlhabenden und immer
noch reicher werdenden Volkswirtschaften ist es
eine Frage der Menschenwiirde und der Men-
schenrechte, also auch ein verfassungsrechtliches
Problem, ob der arbeitsteilig produzierte Reich-
tum nicht nur immer ungleicher verteilt wird,
sondern Teile der Gesellschaft auf ein menschen-
unwiirdiges sozialokonomisches Niveau herunter-
gestolen werden.

Kritik am
gehalten,

Selbstverstindlich st die moralische
arbeitsmarktpolitischen  Laissez-faire
bessere Alternativen aufzuzeigen. Das ist jedoch
nicht allzu schwer. Denn erstens besteht die Mog-
lichkeit, iiber Nachfragepolitik — im Umweltschutz
gibt es noch erheblichen Bedarf auch fir indu-
strielle Produktionen — der Stagnationstendenz
entgegenzuwirken; zweitens sind Arbeitszeitver-
kiirzungen, die sich am Produktivitatswachstum

14 Vel Adfred Kleinknecht, Lihne rauf fiir den Fortschritt
Haolland - ¢in Modell fiir Deutschland? Innovationsforscher
Alfred Kleinknecht attestiert den Niederlindern eine ver-
altete Wirtschaftsstruktur. Ein ZEIT-Gesprich, in: Die Zeit,
Nr. 47 vom 12. November 1998, 5. 29.
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Tabelle 1: Internationaler Vergleich der Arbeitsproduktivitiat (BIP pro Arbeitsstunde)-

Land 1960 1995 - Wachstumsraten im Mehrjahresdurchschnitt
196073 1973—87 198795

LiISA LA 10} 29 1.2 0.9

BRD" 52 101 5i 2.3 2.9

F 54 102 3.3 3.3 1.7 |
B 58 54 19 2.6 1.8

DK 48 74 5.0 1.8 2.0

NL 58 i 5 2R | .4

OECD {ohne LISA) 47 i) ] 2.6 2.2

1) nur Westdeutschland
Ouelle: 1S, Schmatt/ L. Mishel { Anm. 20), 8. 45.

orientieren, und der Abbau von Uberstunden’
probate angebotsseitige Instrumente zur Arbeits-
platzvermehrung: schlieBlich besteht ein erheb-
licher Bedarf an sozialen, medizinischen,
kulturellen und dergleichen qualifizierten Dienst-
leistungen, die gegenwirtig aufgrund der fal-
schen® Verteilungsverhilinisse nicht in angemesse-
nem Umfang nachgefragt bzw. produzien
werden'®. Die Expansion qualifizierter Dienstlei-
stungen, wie sie auch in Fourastiés Entwurf der
LHertidren Zivihsation® vorgesehen sind. erfordert
jedoch — wie in der Vergangenheil — staatliche
Interventionen. Sei es. daB der Staat selbst als
Anbieter der Dienste auftritt (z. B. im Sozial-, Kul-
tur- und Bildungsbereich), was Konsequenzen fiir
Steuern und Staatsanteil hat, oder durch Auflagen
und Vorgaben private Dienstleistungsnachfrage
mobilisiert  (wie beispielsweise im Rahmen der
sozialen Pflichtversicherungen gegen Krankheit.
Pflegebediirftigkeit usw.). Unsere Argumentation
basiert selbstverstindlich auf einem anderen Para-
digma als die gegenwirtig noch vorherrschenden,
neoliberalistisch  inspirierten  Sichtweisen  zur
Beschiftigungspolitik. Das alte ,Wagnersche Ge-
setz” der wachsenden Ausdehnung der Staatstitig-
keit, das auf der zivilgesellschaftlichen Entwick-
lung zum . Kultur- und Wohlfahrtsstaat* griindet,
erginzt durch einen ,vollstindigen* Keynes'’, ent-
hilt w E. mehr ,Zukunfitsfihigkeit™ als der
beschiftigungs- und wohlstandspolitisch geschei-
terte Konservatismus der bisher praktizierten
Angebotspalitik.

15 Rechnerisch entsprechen die 1998 in Deutschland gelei-
steten 1,83 Milliarden Uberstunden 1.2 Millionen Vollzeitar-
beitsplitzen. Die offizielle Arbeitslosenzahl der BRD betrug
fiir das Jahr 1998 4.1 Millionen, Vel o V., Uberstunden er-
setzen 1.2 Millionen Stellen, in: Stiddeutsche Zeitung, Nr. 3
vom 3./6. Januar 1999, 5. 24

16 Vgl L. BuBmann (Anm. 10): K, G. Zinn (Anm. 11),
S UsfI

17 Wgl. Eckhard Hein. Keynesianismus — ein wirtschafis-
thearetisches und -politisches Auslaufmodell? Perspektiven
keynesianischer Wirtschaftspolitik, in: WS1-Mitteilungen, 31
(1998) 12, 5 820-832: K. G. Zinn { Anm. 4).

T

V. Auf der Suche nach
.Beschéaftigungswundern*

In der aktuellen Diskussion iiber mogliche Wege
aus der Massenarbeitslosigkeit finden verstiindli-
cherweise jene Lander verstirkte Aufmerksam-
keil. denen es wihrend der vergangenen Jahre
gelungen ist, die Arbeintsplatzzahlen zu erhoéhen
und die statistischen Arbeitslosenquoten deutlich
zu reduzieren. Als solche Musterlindle® werden
— nachdem das japanische Modell vorerst seinen
einstigen Glanz vollig verloren hat — immer wieder
Dinemark, Grofibritannien, die Niederlande und
dic USA herausgestellt. Diese Lander waren - wie
andere (ECD-5taaten ebenfalls — von dem
Wachstumseinbruch der siebziger Jahre und dem
folgenden Anstieg der Arbeitslosigkeit betroffen.
Wenn sie im Unterschied zu anderen Industrie-
lindern, insbesondere auch zur Bundesrepublik
Deutschland, ithre Arbeitslosenguoten in jingerer
Vergangenheit wieder deutlich senken konnten, so
hegt die Vermutung nahe, dal} dies der jeweihgen
Wirtschaftspolitik zu verdanken ist,

Uberblickt man den gesamten Zeitraum seit Ende
der Vollbeschiftisungsphase nach dem Zweiten
Weltkrieg, so sollie allerdings Schweden weit mehr
Aufmerksamkeit finden als die vier vorgenannten
Volkswirtschafien. Denn Schweden war es gelun-
gen, bis Anfang der neunziger Jahre, als sich das
Land aul die Mitgliedschaft in der Europiischen
Union vorbereitete und die dellationspolitischen
Konvergenzkriterien des Maastrichter Vertrages zu
beachten gerwungen war, Vollbeschiaftigung zu
bewahren. Schweden blieb bis dahin von der Mas-
senarbeitslosigkeil verschont. die sich in fast allen
anderen Industriclindern seit den siebziger Jahren
ausgebreitet hatte. Der Preis des . .Schwedischen
Modells” besteht in einer hohen Staatsquote, ent-
sprechend starker Steuer- und Abgabenbelastung
und dem relativ hohen Beschiftigtenanteil des
affentlichen Sektors. Seit Beginn der schwedischen
B 14
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Tabelle 2: Sozialleistungsquote der EU-Linder (Sozialausgaben in Prozent des Bruttoinlandsprodukis)

' 1970 1980 1985 1990 1993 1995 |
Belgien 18,7 28,0 293 26,6 29,0 207 Ii

| Diinemark 19.6 28.7 278 30,3 335 343
Deutsehland® ) 21.5 28,8 284 254 29.1 204

| Gnechenland - - = 208 21.0

| Finnland . = 25 5 353 1§

| Frankreich 19,2 25.4 28.8 27.7 310 30.6
Irland 132 20.6 23.6 19.1 20.9 194
Italien 174 194 22.6 24,1 26,0 24.6

| Luxemburg 15,9 26,5 234 23.5 252 253
MNiederlande 20.8 30,1 31.7 324 33.7 31,6

| Osterreich - = - 26,7 28,9 297

| Portugal 12.9 14,2 I5.5 21,0 20.7

| Schweden - - 8.6 56
Spanien 182 20.0 19.9 23.5 21.9 i
Vereinigtes Konigreich 15,9 20.5 218 23,0 284 277
Europiiische Union 19,0 24,1 259 25,2 28,8 284

*} Ab 1993 fiir Gesamtdeutschland

Cheelle: W. Hanesch (Anm. 18), 8, 18 (nach Angaben von EURQSTAT),

Vollbeschattigungspolitik 1932, also wahrend der
Groben Depression, galt als Leitlinie, daB} der Staat
Arbeit schaffen sollte, statt Arbeitslosigkeit zu

V1. Geringer Produktivitéts-
fortschritt = hohere Beschéftigungs-

finanzieren. Diese Zielsetzung ist — wie erwihnt -
bis Anfang der neunziger Jahre auch durcheingip
realisiert worden.

Die vier genannten Linder (DK, GB, NL, USA),
die als mdégliche Referenzmodelle einer erfolg-
reichen Beschdftigungspolitik gelten, weisen
grundlegende institutionelle Unterschiede aul. In
Grolibritannien und den USA dominieren Flexibi-
lisierungsstrategien, die Gewerkschaften sind
schwach bzw. fast einflulos und die sozialstaatli-
che Absicherung wurde massiv reduziert (GB)
oder war schon traditionell unzureichend (USA).
Die soziale Armut liegt in den beiden Liandern
erheblich tiber den Vergleichswerten der mittel-
ecuropidischen Kontinentalstaaten. GroBbritannien
hatte 1993 eine soziale Armutsquote von 23 Pro-
zent, der  Durchschnittswert EU-Linder
betrug 17 Prozent'. Die beiden kleinen Volks-
wirtschaften mit giinstiger Beschiiftigungsentwick-
lung, Didnemark und Niederlande. haben thren
relativen Erfolg nicht zu Lasten der Sozialpolitik
erreicht, wie ihre erheblich dber dem europii-
schen Durchschnitt liegende Sozialleistungsquote
fvel. Tabelle 2) ausweist. Vielmehr wird Sozialpo-
litik dort als Teil der Beschifticungspolitik ver-
standen, wihrend in den angelsédchsischen Lén-
dern die Politik der Vorstellung anhingt. es
bestehe ein Gegensatz zwischen Sozialstaat und
Vollbeschiftigung.

der

18 Vel Walter Hanesch, Soziale Sicherung im europdischen
Vergleich, in: Aus Politik und Zeitgeschichte. B 34-35/98,
S15=-26.

B 14

Aus Politik und Zeitgeschichte 15499

intensitiat des BIP-Wachstums

Die Ausweitung der Niedriglohntitigkeiten 1m
Zuge forcierter Arbeitsmarktflexibilisierung korre-
spondiert in GroBbritannien und den USA mit
einem im OECD-Vergleich relativ schwachen Pro-
duktivititswachstum, also einem verhaltnismilig
diirftigen technischen Fortschritt in Form von Pro-
zeBinnovationen (vel Tabelle 1). Wieso gerade jene
Volkswirtschaften, die — wie GroBbritannien und
die USA — bis in die jiingere Vergangenheit deut-
lich schlechtere Produktivititsverbesserungen als
die mitteleuropitischen Lander aufweisen, als
besonders . .dynamisch™ und deshalb ,vorbildlich™
gelten sollen, ist schwer nachvollziehbar'. US-
amerikanische Selbstkritik an der vermeintlichen
Dynamik der US-Wirtschaft wird zwar bei uns nur
schr spiirlich zur Kenntnis genommen, aber sie lie-
fert eindrucksvolle Hinweise. daBl das ,US-
Modell* ungeeignet i1st, um die mitteleuropiischen
Beschiiftigungsschwiichen zu beheben™. Bei gerin-
gem Produktivitiitswachstum liegt selbstverstind

19 Wel. Vicente Navarro, . Eurosclerosis™ Versus LS. Dy

namism, in: Challenge, 41 (1998} 4, 5, 66-75; Bennett Harri

son, The Dark Side of Business Flexibility, in- ebd., 5. 117

[ 27

20, The international data provide little support for the
contention that L. S-siyle labor-market reform will make
European economics more dynamic ., . Nor do the data hoid
out much hope that the UL S model® can spur job growth in
European economies.® Siehe John Schmitt/Lawrence Mishel.
The United States Is Not Ahead in Everything That Matters,
in: e¢bd,, 41 (1998) 6, 5. 58



Tabelle 3: Verinderung beschiiftigungsrelevanter Faktoren 1983— 1995 (in Prozent)

DK DIW} Gl NL LISA
(1) Erwerbstidtige T B 9.4 225 23.2
(2) Erwerbsbevilkerung 4.4 6.4 34 8.9 10,7
{3) Erwerbsquote’ -1,9 29 33 10,2 6.6
{4) Beschiftigungsquote’ 5.0 -4 2.9 2,1 . 4.3
(3) Bruttoinlandsprodukt 291 4.7 32.5 378 41,2
{6} Jahresarbeitszeil -24 -9.3 0.9 -97 39
(7) Arbeits-(stunden-)produktivitit 231 37.0 18.4 245 10,5

Quelfe: H. Werner (Anm. 2), 5. 328,

| Erwerbspersonen: Erwerbsbevilkerung: 2 Erwerbstitige: Erwerbspersonen

lich die Beschiftisungsschwelle® niedriger als bei
hehem und der Beschiiftigungsgehalt des BIP-
Wachstums ist griBer. Doch wenn das als Onientie-
rung der Beschiftigungspolitik gilt. dann konnte
man sich auch gleich am vorindustriellen, extensi-
ven Wachstum orientieren — und auf produktivitiits-
wirksamen technischen Fortschritt ganz verzichten.

Wie dargelegt wurde, sind die beiden wesentlichen
Einflufaktoren fiir die langfristige Beschilligungs-
entwicklung der Produktivititsanstieg (angebots-
seitiger Faktor) und die durch relative Sittigung
bewirkte Verlangsamung des Nachfragewachstums.
Je hoher unter sonst gleichen Bedingungen das Pro-
duktivititswachstum ausfillt, desto bedrohlicher
erscheint das Risiko, dali Arbeitspliitze per Saldo
wegrationahsiert werden. Umgekehrt verlauft der
Arbeitsplatzabbau verhaltener, wenn die Produku
vitdt relativ langsamer zunimmt. In den USA
genilgt bereits ein knapp tiber null Prozent liegen-
des BIP-Wachstum, um positive Beschiftigungsef-
fekte auszulosen, wahrend in der Bundesrepublik
mehr als zwei Prozent Wachstum notwendig sind,
um die Beschéftigung steigen zu lassen; bleibt das
Wachstum unter zwei Prozent, so sinkt die Beschif-
tigung™. Fiir die USA war/ist es also viel leichter,
durch Wachstum auch mehr Beschaftipung zu
erzeugen. Dab dabei auch i starkem Umifang
miese . Mclobs™ entstehen, ist inzwischen kein
Geheimnis mehr - trotz der eifrigen Versuche, diese
cher als MiBerfolg denn als Erfolg der US-Beschal-
tigungspolitik zu qualifizierende Tatsache herunter-
zuspielen.

2]l Vgl Anm. 2

22 Detaillierte Angaben bei H. Werer (Anm. 2), 5 328, -
Wachstum ohne Beschiiftipungseffekie, das sogenannite | job-
less growth”, negativ zu bewerten zeugl von einer absurden
Arbeitsideclogie. Denn wie sollte bel vermniinftiger Betrach-
tung ein Mehr an Gitern bei unverdnderter oder gar reduzier
ter Arbeitsmiuhe als etwas Negatives erscheinen? Offenkundig
st es die ideologiebildende sozialokonomische Konstellation
unseres Kapitalismus, die zu jenen Denk- und Wertungs
delormationen fihrt. Das Beschiiftigungsproblem ist keine
Folge der Rationalisierungstechnik, sondern zeugt von den
gravicrenden politischen Defiziten bei der Umsetzung von
Wohlstandspotential in realen Wohlstand.

9

Seit der Industriellen Revolution gilt das Produkti-
vitatswachstum einer Volkswirtschaft als Ausweis
threr (technischen) Innmovationsfihigkeit. Ohne
Produktivitdtswachstum gibe es keinen Massen-
wohlstand.  Beschattigungspohitik, die sich auf
niedriges Produktivitdtswachstum  stiitzt, gar zur
Auswertung produktivititsschwacher Tatigkeiten
beitridgt. wie dies infolge von Niedriglohnpolitik
unvermeildlich emntrtt, 1st wohlstandsschadlich und
wird in ihren Langzeitwirkungen nicht nur mehr
und mehr Menschen in soziale Armut drangen, son-
dern auch die Leistungsfihigkent der produktiveren
Wirtschaftsbereiche beeintrichtigen. Hierbei sind
verschiedene Faktoren wirksam. Niedriglohne ver-
mindern die Rationalisierungsanreize; sie deprimie-
ren die Massenkaufkraft und vermindern die
Absatzmoglichkeiten aller, also auch der produkti-
veén Branchen und begrenzen somit deren Wachs-
tumsmoglichkeiten; Niedriglohnbereiche, die in
wohlhabenden Gesellschaften immer erst infolge
von Arbeitslosigkeit expandieren, haben eine Aus-
breitungstendenz, so dall — insbesondere bei starken
Lohnspreizungskriften - die Zahl der Lohnabstei-
ger hoher als die der Lohnaufsteiger sein wird. Die
traditionelle Erfahrung aus Zeiten hoher Beschifti-
gung, dab dber Qualifizicrung der Arbeitskrifte
Aufstieg und Einkommenssteigerung fast sicher zu
erreichen sind, kann nicht einfach auf die Arbeits-
marktbedingungen ber offener oder (statistisch)
versteckter Unterbeschiiftigung iibertragen werden,
wie sich unter anderem an der Akademikerarbeits-
losigkeit, den sinkenden Anfangsgehaltern auch fiir
hochqualifizierte Arbeitskriifte sowie der Zunahme
unterwertiger Beschiiftipung™ ablesen ld6t.

Aus  emner lindervergleichenden Untersuchung
Heinz Werners vom Institut filr Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (IAB) (vgl. Tabelle 3} geht hervor,

23 Vgl Felix Bichel, Der hohe Anteil an unterwertig Be-
schidftigten bei jungeren Akademikern: Karrierezeitpunkt-
oder Strukturwandel-Effekt?, in: Mitteilungen aus der Ar-
beitsmarkt- und Berufsforschung, 29 (1996) 2, 5. 279 -204: zur
unterwertigen Beschiftizung qualifizierier. Arbeitskriifte in
den USA vel. Sanford Jacoby/Pete Goldschmidt, Education,
Skill, and Wape Inequahity. The Siuation in Cahformia, mn:
B 14
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dal die Unterschiede im Zuwachs der Erwerbstiiti-
genzahlen 1 Westdeutschland und in den vier
~Musterlindern® ( Danemark, GroBbritannien, Nie-
derlande, USA) vor allem durch Unterschiede im
Nachfrage- bzw. Produktionswachstum (BIP), im
unterschiedlichen Anstieg der Arbeitsproduktivitiit
und den starken Differenzen der Jahresarbeitszei-
ten zu erkliren sind. Beschiftigungsglinstig erweist
sich erwartungsgemal eine Kombination aus relativ
niedrigem Produktvititswachstum und hohem
Nachfragewachstum. Diese Konstellation zeigt sich
am deutlichsten in den USA. deren éduberst schwa-
ches gesamiwirtschaftliches Produktivititswachs-
tum aber, wie schon bemerkt, eigentlich abschrek-
ken sollte, statt als Ausweis fir ,Dynamik" zu
gelten™. Doch niedriges Produktivititswachstum ist
selbstverstindlich keine Garantie, sondern allen-
falls eine begiinstigende Voraussetzung fiir Beschiif-
tigungszunahmen. 5o konnte Grolibritannien
eines jener . [Musterlindle® - trotz relativ beschei-
denen Produktivititswachstums in den neunziger
Jahren per 5aldo keinen Beschiftisungszuwachs
mehr erreichen®. In den Niederlanden ist die
Zunahme der Erwerbstitigenzahl vornehmlich auf
Arbeitszeitverkiirzungen . ohne vollen Lohnaus-
gleich, namlich die Ausweitung der Teilzeitarbeit,
gegriindet, was sozusagen das Gegenmodell zur
bundesdeutschen Uberstundenexpansion, also der
Konzentration von Beschiftigungszuwichsen auf
die bereits Beschiftigten, darstellt.

VII. Lebensqualititsbezogene
Beschiftigungspolitik verlangt mehr
als niedrige Arbeitslosenzahlen

Beschiiftigungspohitik muB  gesamtwirtschaftlich,
und das heibt heute auf europiischer Ebene, an-
setzen. Die mikrodkonomische Perspektive, die
unter dem Einfluf der neoklassisch fundierten
Angebotspolitik in den vergangenen 20 Jahren
auch in sozialdemokratische und gewerkschaftlich
orientierte Beschiftigungskonzepte Eingang pe-
funden hat, entspricht zwar dem Denken in Kapita-
listischen Marktkategorien, und die neue Hegemo-
nie dieser Denkweise war sogar absehbar, aber es

Challenge, 41 (1998) 6, 5. 88— 120 _In 1995, 19 percent of the
nation’s population aged eighteen or older had education le-
vels below high school completion, vet the projections of Ca-
lifornia’s fastest-growing occupations for 1993 to 2005 show
that 45 percent of these jobs will require skills consistent with
less than high school education.” Siehe ebd., 5 112,

24 Vgl in diesem Sinn V. Navarro (Anm. 19): Dean Baker,
The Computer-Driven Productivity Boom, in: Challenge, 41
(1998) 6, 5. 5=8.

25 Vgl Zitat Anm. 20
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war auch vorherzusehen, daB sich mit der Zurtick-
dréingung des Keynesschen Interventionismus und
seiner Verstiimmelung zu einer rein konjunktur-
orientierten  Fiskalpolitik die Massenarbeits-
losigkeit weiter ausbreiten wiirde. Konservative
Gegenstrategien vermigen zwar die statistische
Arbeitslosenquote zu reduzieren, aber um den
Preis iibelster sozialokonomischer Folgen. Niedrig-
lohnbeschiftigung und die Ausdehnung der Wor-
king-poor-Segmente sind kein Beitrag zur Losung
des Beschiftigungsproblems, sondern die skanda-
iose Polansierung der Einkommens- und Vermi-
gensvertellung gehirt zu den Symptomen des von
der Politik durchgeseizten MNeo-Laissez-faire der
achtziger und neunziger Jahre. Die mikrodkono-
mischen _Erklirungen® gesamtwirtschaftlicher
Prozesse fithren zu fatalen Fehlschlilssen. Denn
aus der einzelwirtschaftlichen Perspektive lifit sich
dic Gesamtwirtschaft nicht begreifen™. Wenn
punktuelle Aspekte wie die Arbeitskosten, ver-
meintliche Inflexibilitéiten im Arbeitsrecht und im
Tarifvertragssystem, die Hohe staatlicher Abga-
ben. admimistrative Auflagen bzw. Regelungs-
dichte usw. herausgelost aus den makrodkonomi-
schen Zusammenhiingen als Problemerklirungen
angeboten werden, so bedeutet das bestenfalls,
plausible Entschuldigungen fiir kardinale System-
fehler zu konstruieren. Doch das ist kein Beitrag
zum Verstindnis der krisenbildenden Prozesse.

Die angebotsorientierte Politik war nicht in der
Lage, ihr Vollbeschiftigungsversprechen auch nur
annahernd einzulosen. Vielmehr entstanden durch
Lohnspreizung und Lohnabsenkung in erhebli-
chem Umfang unproduktive, ,vorindustrielle®
Arbeitsplitze. Die Reaktion der wahlberechtigten
Bevilkerung Westeuropas aul die konservalive
Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik der vergan-
genen beiden Jahrzehnte signalisiert ecinen
Umschwung. Die meisten der 15 Linder der Euro-
piischen Union werden gegenwiirtiz von Mitte-
Links-Parteien regiert. Wenn Mitte-Links beschal-
tigungspolitische Erfolge erreichen will. muB ein
villig neuer Ansatz praktiziert werden. Wie immer
er im Detail konzipiert wird, es mufi sich um eine
integrierte Beschiiftigungspolitik handeln, die
wie ectwa das Konzept des IAB aus dem Jahr
1996°7 — verschiedene Instrumente miteinander
verbindet wund den gesamtwirtschaftlichen Wir-
kungszusammenhang beachtet.

Ein hohes Beschiftigungsniveau gehort zu den
hervorgehobenen wirtschaftspolitischen  Zielen,
26 Vgl ;\I-.ofﬁbcrhmm:r, Die Bedeutung der Verteilungs-
zusammenhinge fiir die Makropolitik. in: WSI-Mitteilungen,
31 (Nov. 1998), 8, 7T58-T61.

27 Vel Ulrich Walwei, Beschaftigungspolitisch e_rh‘rlgrmuhr
Linder: Konsequenzen fur Deutschland, in: Mitteilungen aus
der Arbeitsmarki- und Berufsforschung, 31 {1998) 2, 5 340,
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wie sie im sogenannten .magischen Viereck™ auf-
gelistet werden, Doch diese Ziele — neben dem
Beschiftigungszicl werden Preisniveaustabilitit,
Wachstum und auBlenwirtschafthches Gleichge-
wicht genannt — sind eigentlich nur Mittel zum
Zweck. gesellschaftlichen Wohlstand zu gewihrlei-
sten. Es geht letztlich um die Lebensqualitat der
Menschen. Wie immer sie im einzelnen mit Hilfe
von Sozialindikatoren spezifiziert wird, es kann
doch kein Zweifel daran bestehen, daB nicht jede
Art von Beschiftigung, somit auch nicht jede Art
einer statistischen Vollbeschiiftigungssituation mit
dem Ziel Lebensqualitit vereinbar ist. Dieser qua-
litative Aspekt wird in den Debatten um die rich-
tige Beschiftigungspolitik meist dbergangen.
Damit bleibt auch auller Betracht, daB die Entste-
hung von Niedrigstlohnarbeitsplitzen infolge von
Deregulierung, Flexibilisierung, Dezentrahsierung
und Sozialstaatsabbau keine akzeptable Lésung
des  Beschiftigungsproblems  darstellt, sondern
Kapitulation der Politik vor der okonomischen
und sozialethischen Aufgabe bedeutet. Wenn in
einer wohlhabenden Volkswirtschaft aufgrund
unzulinglicher Arbeitscinkommen soziale Armut
entsteht, gar noch parallel zum gesamtwirtschaft-
lichen Wachsium zunimmi, wie es sich beispiels-
weise an der Zunahme der ,,working poor* in den
USA gezeigt hat, so mag das 2zwar als beschiifti-
gungspolitischer ,Erfolg” gelobt werden, signali-
siert aber zugleich den Riickfall in vorsozialstaat-
liche Konstellationen. Selbstverstindlich bedeutet
diese Feststellung ein Werturteil, aber die Billi-
gung, gar bewundernde Hervorhebung der
Niedriglohnbeschiftigung basiert in gleicher Weise
auf bestimmten Wertvorstellungen.

Wertungen sind an Interessen, meist auch an gesell-
schaftliche Klassenpositionen gebunden. Deshalb
stchen hinter den unterschiedlichen wirtschafts-
und beschiftisungspolitischen Vorstellungen in
aller Regel auch konfligicrende Interessen. In der
beschaftigungspolitischen Diskussion werden wir
somit immer auch mit ideologischen Anschauun-
gen konfrontiert, und deshalb bleibt trotz der ober-
fliichlichlichen Bekenntnisse zur . Entideologisie-
rung” der Wirtschaftspolitik — wohl selbst eine
Ideologie — die traditionelle Rechts-Links-Zuord-
nung wirtschaftspolitischer Positionen plausibel.
Die Gegensiitze zwischen interventionistischer
wohlfahrtsstaatlicher Politikorientierung und neoli-
beralistischem Laissez-faire sollten nicht verwischt
werden™, und in diesem Zusammenhang sei daran

28 .Die Vorstellung jedenfalls, dall Links und Rechis ver-
altel, itberflissig und irrelevant seien, beruht aul einem ge-
Gihrlichen MiBverstiandnis. . . - der Unterschied zwischen bei-
den markiert nach wie vor den Kern der Entscheidungen, die
gesellschaftlich anstehen.” Siehe Martin Jacques, Es ist guot,
wieder da zu sein, in: Tod des Neoliberalismus (Anm. 1)
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erinnert, daB} _die Wirtschaft in den OECD-Lin-
dern . . . in der Periode des Ultraliberalismus lang-
samer gewachsen (ist) als im keynesiamschen
Goldenen Zeitalter*™. In der Diskussion zur Uber-
tragharkeit beschaftigungspolitischer Konzepte
von einem auf ein anderes Land miissen also
auch die jeweiligen Vorstellungen tber Lebens-
gualitit und Angemessenheit der gesellschaft-
lichen Lebensverhiltnisse in Rechnung gestellt
werden. Oder sollte etwa eine vollbeschiftigte
Sklavenhaltergesellschaft als Referenzmodell fir
die Beschiftigungspolitik eines reichen Industrie-
landes mit Massenarbeitslosigkeit herangezogen
werden?

Im Vergleich zu anderen Landern, die als beschal-
tigungspolitisch erfolgreich gelten, hat die Bundes-
republik das Arbeitslosenproblem in weit stirke-
rem MafBe durch Umverteilung zu entschirfen
versucht. Die hohe Produktivitit erlaubte auch
relativ starkere Abgabenbelastungen der. produkti-
ven Bereiche, so dall dann {ber Sozaltransfers
Lohnersatzleistungen mdaglich waren, die sowohl
vom Niveau als auch von der Dauer her bei uns
deutlich iiber den Standards vieler anderer Liinder
hegen. Der bisherige Verzicht, das angelsichsische
Modell zu iibernehmen und auf dem Weg starker
Lohnspreizung bei gleichzeitigem Abbau wohl-
fahrisstaatlicher Leistungen in groBerem Umfang
einen Billiglohnbereich entstehen zu lassen, mub
vom sozialstaatlichen Standpunkt aus als die bes-
sere Alternative bzw. das kleinere Ubel beurteilt
werden. Das ist kein Pladoyer fiir die Hinnahme
von Arbeitslosigkeit, wohl aber gegen die Kaschie-
rung des Arbeitslosenproblems durch die Riick-
kehr zu vor- und frithkapitalistischer Vollbeschaf-
tigung. Das hohe Uberstundenvolumen von 1,83
Milliarden Stunden (1996) macht zudem deutlich,
dall mehr Arbeitsplitze durch eine andere Vertei-
lung der Arbeit moglich sind. Grundsitzlich zeigt
die Uberstundenexpansion, daB die Bundesrepu-
blik Beschiftigungszuwachs n den produktiven
Bereichen erreichen kann, Der Austausch von
Uberstunden durch Neueinstellungen setzt unter
anderem allerdings voraus, dali es entsprechend
gualifizierte, unbeschiftigte Arbeitskriifte gibt.
Daher sind anhaltende Qualifizierungsprogramme
und eher noch deren Ausweitung notwendig und
sinnvoll im Sinn der Maxime _ Arbeit statt Arbeits-
losigkeit bezahlen”. Das ABM-Instrumentarium
hat sich ja auch recht gut bewihrt, und es gibt
keinen Grund, diese — gegeniiber vielen anderen

5. 2L vel. auch die sehr erhellende Untersuchung von Albert
0. Hirschman, 1992, Denken gegen die Zukunft, Die Rheto-
rik der Reakuon, Miinchen— Wien 1992,
29  FKihrliche Wachstumsraten der QOECD-Linder (in Pro
gent): 1960-T74: 4.9 1970-8(k 3.2; 1980-90; 3.0; 1990-97;
2.15. Vgl E. Hobsbawm { Anm. 1), 8. 186,
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OECD-Lindern - liberlegene Arbeitsmarktpolitik
Deutschlands in Frage 2u stellen.

VIII. Handlungsempfehlungen

Aus unseren Uberlegungen ergeben sich fiir cine
integrierte Beschiftigungspolitik folgende Haupt-
ansatzpunkte:

Nachfragepolitik kann auf mittlere Sicht noch
einen wesentlichen Beitrag zur Beschiiftigungsex-
pansion leisten, obgleich auf lange Frist sowohl die
endogene Wachstumsbegrenzung durch relative
séttipung als auch natiirliche Wachstumsgrenzen
der Nachfragesteigerung entgegenwirken. Gegen-
wartig sind jedoch vor allem drei Felder fiir nach-
fragepolitische Malinahmen geeignet: Erstens
besteht infolge der iiber zwei Jahrzehnte angestie-
genen Massenarbeitslosigkeit ein  erheblicher
Nachholbedarf; zweitens gibt es eine Fiille drin-
gender Umweltschutzerfordernisse, die erhebliche
Investitionen erfordern (erinnert sei etwa an die
veralteten. gar maroden stidtischen Entsorgungs-
systeme ); drittens besteht hoher Bedarf an sozia-
len, medizinischen, kulturellen und anderen zivil-
gesellschaftlichen Dienstleistungen, die allerdings
relativ teuer, weil (bisher) kaum rationalisierbar
sind. Alle drei Nachfragebereiche lassen sich nur
aktivieren, wenn es zu erheblichen Kaufkraft-
umverteilungen zugunsten der jeweiligen Bedarfs-
triger kommt. Dies ist nur durch staatliche Inter-
ventionen moglich, und auf Dauer wird die
Staatsquote wieder steigen missen. Dies braucht
jedoch nicht zu Lasten der privaten Nettoeinkom-
men zu gehen, wenn die Arbeitslosigkeit zugun-
sten produktiver Beschiiftisung reduziert wird.
Die bundesdeutsche Arbeitslosigkeit entspricht
gegenwirtig emem gesamtwirtschafthichen Wert-
schoptungsverlust von ca. 15 Prozent des Bruttoin-
landsprodukis!

— Als  beschiifigungspolitische  Dauerlosung
kommt jedoch nur die Arbeitszeitverkiirzung in
Frage. Denn bel anhaltendem Produktivitéits-
wachstum wird auch eine energische Nachlrage-
politik micht in der Lage sein, die Produktions-
Produktivitits-Schere villig zu  schlieBen. Der
Einschriinkung der Uberstunden zugunsten von
Neueinstellungen sollte kurzfristig Vorrang gege-
ben werden. da allgemeine Arbeitszeitverkiirzun-
gen wie schon in der Vergangenheit als kontinuier-
licher ProzeB in kleinen Schritten zu vollziechen
sind, um die Umstellungsfriktionen moglichst
gering zu halten. Zwischen 1960 und 1997 hat sich
das (westdeutsche) Bruttoinlandsprodukt (in Prei-
sen von 1991) etwa verdreifacht = von einer auf
drei Billionen DM. Gleichzeitig 1st das geleistete
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Arbeitsvolumen um etwa ein Fiinftel zurtickgegan-
gen. Kinftig wird sich die Relation zwischen BIP-
Wachstum und Absenkung des Arbeitsvolumens
umkehren miissen, wenn es darum geht, den Pro-
dukuwvitéitsfortschritt wohlstandssteigernd zu nut-
zen. Das bundesdeutsche Produktivititswachstum
diirfte — u. a. wegen des Nachholeffekts der neuen
Bundeslinder — weiterhin relativ hoch bleiben —
eine Wachstumsrate der Arbeitsproduktivitit von
etwa 2,5 Prozent pro Jahr tiber die nidchsten 10 bis
20 Jahre hinweg erscheint nicht unrealistisch. Bei
unverindertem Arbeitsvolumen ergibe sich damit
eine Verdoppelung des BIP in 28 Jahren, also bis
zum Jahr 2026. Es ist duBerst unwahrscheinlich,
dal die Nachfrage eine solche Zunahme des BIP
zuldlBt. Daher sind Arbeitszeitverkiirzungen ent-
sprechend der Differenz aus Produktivitiitswachs-
tum und BIP-Wachstum erforderlich, um auch nur
die bisherigen Beschiftigtenzahlen zu stabilisie-
ren.

—  Bildungs- und Qualifizierungspolitik miissen
ausgebaut und in stirkerem MaBe mit der
Beschaftigungspolitik abgestimmt werden. Unter
anderem erfordert das, die ABM-Politik noch weit
stirker als bisher fir (Re-)Qualifizierungsmal-
nahmen einzusctzen. Dabel wire eine stirkere
Priventionskomponente — im Unterschied zur Pro-
blemgruppenorientierung — in dem Sinn ange-
bracht, daBl etwa vorbeugende Ausbildungs-,
Umschulungs- und Uberleitungsprogramme (z. B.
filr Jugendliche beim Ubergang von der Ausbil-
dung zur Beschiiftigung) konzipiert bew. ausgebault
werden™.

— Fortsetzung des produktivitits-, generell inno-
vationsorientierten Wachstums, was den Verzichi
aul Niedriglohnpolitik im angelsichsischen Sinn
erfordert, somit auch die Abwehr aller auf die
-Mclob”-Expansion gerichteten Mainahmen wie
extreme Lohnspreizung, iibermiBige Flexibilisie-
FUNEEN LUSW.

— SchlieBlich haben sich mit der europiischen
Wihrung die Moglichkeiten einer . Euro-Beschiif-
tigungspolitik® wesentlich verbessert, denn nun-
mehr ist eine Nachfragepolitik (im Euroraum)
maglich, die weit weniger durch aullenwirtschaftli-
che Sickereffekte konterkariert wird. Fir die wett-
bewerbsstarke bundesdeutsche Industrie bedeutet
der Fortfall des Wechselkursrisikos (sprich: der
Aufwertungstendenz der nationalen Wihrung)
gegeniiber den anderen Euro-Staaten einen erheb-
lichen Vorteil. Es ist absehbar, dall die handels-
schaffenden Effekte im Euro-Raum vor allem der
Bundesrepublik zugute kommen werden. Damit
hat die deutsche Regierung auch eine besondere

30 Vel zu diesem Aspekt auch L. BuBmann (Anm. 10),
5 A
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Verantwortung, zu einer europiischen Beschifti-
gungspolitik beizutragen, von der alle Partnerlin-
der profitieren.

~ Von der Antwort auf die Beschiftigungsfrage
hingt auch die Zukunft des Sozialstaates ab”
Die bundesdeutsche Arbeitslosigkeit entspricht

Vel K. G, Zinn ( Anm, 5),

il

inzwischen emem jihrlichen Wertschipfungsver-
lust von weit iiber 500 Mrd. DM. Es bedarf kemner
ausfithrlichen Erlduterungen, dall die Finanzie-
rungsprobleme des Sozialstaates fast verschwin-
den, wenn wieder (produktive) Vollbeschiafugung
erreicht wiirde. Daher sollten Beschiftigungs-
und Sozialpolitik als Einheit gesehen und in
einem integrierien Handlungskonzept verbunden
werden.
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[Lothar Funk

Personelle Einkommensverteilung,
Arbeitsproduktivitit und Beschiftigung

I. Einleitung

Immer wieder wird behauptet, eine stark steigende
Einkommensungleichheit sei im Rahmen des der-
zeit stattfindenden Strukturwandels unvermeid-
lich, wenn die in Kontinentaleuropa existierende
Massenarbeitslosigkeit nachhaltig bekimpft wer-
den soll. Die Entwicklungen in den USA und
GroBbritannien einerseits — eine zunehmende
Lohn- und Einkommensdifferenzierung bei im
Lindervergleich relativ geringer oder sinkender
Arbeitslosigkeit — und in den meisten kontinental-
europiischen Lindern andererseits — mittelfristig
hohe und nach volkswirtschaftlichen Schocks wei-
ter steigende Arbeitslosigkeit bei einer tendenziell
starren Lohnstruktur — scheinen diese gesell-
schaftspolitisch brisante These zu bestatigen. Liegt
dem Problem tatsichlich ein unauflésbarer Ziel-
konflikt zugrunde, so miite sich die Politik auf die
Wahl zwischen hoher Arbeitslosigkeit oder erheb-
lich zunehmender Ungleichheit bzw. einer Kombi-
nation von beidem beschrinken. Als Alternative
wird bestenfalls noch ein eher defensiver Ausweg
gesehen, der auf die Umverteilung von Arbeit
setzt und durch mehr staatliche Innovationsférde-
rung flankiert werden soll'. Einige Autoren, die
auf ,mehr Marktwirtschaft* am Arbeitsmarkt -
inshesondere kombiniert mit einer Beseitigung
von Blockaden des Strukturwandels - setzen, sind
jedoch optimistischer. Sie zeigen, wie wachsende
Einkommensdifferenzen und andauernd hohe
Arbeitslosigkeit so gut wie mdglich bei allgemein
steigenden Realeinkommen zu vermeiden sind’.

II. Begriffliches und empirischer
Befund

Abbildung 1 und Tabelle 1 verdeutlichen fiir den
Zeitraum seit Anfang der achtziger Jahre folgen-

1 Vgl Gerhard Bosch, Brauchen wir mehr Ungleichheit auf
dem Arbeitsmarkt?, in; WSI Mitteilungen, 51 {1998) 1, 8. 15-
25, hier: 5,25,

2 Vgl. Erich Gundlach/Peter Nunnenkamp, Labor Markets
in the Global Economy: How to Prevent Rising Wage Gaps
and Unemployment, Kieler Diskussionsbeitrag 305, Institut
fitr Weltwirtschaft. Kiel 1997,
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des: Massenarbeitslosigkeit ist kein unabénderh-
ches Schicksal. Die Aufrechterhaltung eines hohen
Beschiftigungsstandes bei niedriger registrierter
Arbeitslosigkeit oder der Abbau einer hohen
Arbeitslosigkeit durch steigende Beschiiftigung
muB nicht notwendigerweise mit einer erheblichen
Zunahme der Einkommensungleichheit einherge-
hen. Die USA zeigen zwar, daB ein hohes Beschif-
tigungswachstum bei einer mittelfristic nicht
ansteigenden Arbeitslosigkeit mit einer sehr star-
ken Zunahme der Einkommensungleichheit ver-
bunden sein kann. Das niederlindische , Beschif-
tigungswunder” z.B. verdeutlicht aber, daB ecin
Erfolg auch ohne steilen Anstieg der Einkom-
mensungleichheit erzielt werden kann. Ahnliches
gilt fiir Japan. Trotz einer starken Zunahme der
Einkommensungleichheit in GroBbritannien war
das Beschiftigungswachstum nicht wesentlich hdher
als in Westdeutschland, aber verbunden mit einer
bemerkenswert hohen Differenzierung der Ein-
kommen und einem Riickgang der Arbeitslosig-
keit. Die alte Bundesrepublik mubBite hingegen bei
einer leichten Abnahme der Einkommensung-
leichheit einen Anstieg der Arbeitslosigkeit fast
auf das Durchschnittsniveau der Européischen
Union in Kauf nehmen (vgl. Tabelle 1).

Zunichst einige Begriffsklirungen: Grundsitzlich
sind Armut, Lohn- und Einkommensungleichheit
zu unterscheiden®. Der Armutsbegriff beschrinkt
sich nur auf die unteren Bereiche der Einkom-
mensverteilung. Er hat sowohl eine Zeitpunkt- als
auch eme Zeitraumdimension, da nicht das lau-
fende Einkommen allein wichtig ist, sondern auch
das zu erwartende Lebenseinkommen inklusive
etwaiger Vermdégensertrige. Lohnungleichheit
fragt nach dem AusmalBl der Differenzierung der
Lohnstruktur, normalerweise bezogen auf Sekto-
ren, Betriebe, Qualifikationen oder Regionen in
einem Land*. Die Lohnstruktur dient erstens als
ein Indikator (unter anderen) fiir die Funktionsfa-
higkeit eines Arbeitsmarktes. Letztere ist dann
gegeben, wenn sich die Lohnstruktur tendenziell
bei Uberschiissen des Arbeitsangebotes im Ver-
gleich zur Zahl der offenen 5tellen, also gesami-
wirtschaftlicher Arbeitslosigkeit, weiter ausdiffe-

3 Vel Patrick Minford, Markets not Stakes. The Triumph of
Capitalism and the Stakeholder Fallacy, London 1998, 5. 186,
4 Vgl Horst Siebert, Arbeitslos ohne Ende? Strategien flr
mehr Beschiiftigung, Wiesbaden 1998, 8. 130 ff,
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Abbildung 1: Beschiftigungswachstum und Verinderungen der Einkommensungleichheit in ausgewiihi-

ten OECD-Lindern, 1982- 1995
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Quelle: 1. Visser/A. Hemerijk (Anm. /S, 17), 5 64,

Tabelle 1: Standardisierte Arbeitslosenquoten in Prozent der zivilen Erwerbsbevolkerung in ausgewiihl-
ten Lindern

e Ik Jahr 1982 1986 1990 1995 | 1997
Lander _h"--—-______ﬂ______ PR | T L ik N e
_[.l-h:.uiwl!ua_ugn.l Kid 5.7 6.3 Al 4.8 5.2 10,0
Niederlande 8.2 . R i 6.9 NS
- (; roBbritannien _I] o B I 1.5 % 8.7 7.0
USA 9,7 70 ] 5.6 5.6 49
Japan 7 | 28 2.1 % | 34l
| Europiiische Union - - 2 10,7 10,7

Quielle: OECD (Hrsg. ), Employment Outlook, Paris 1998, Table 22.

renziert und so neue rentable Beschiiftigungsmog-
lichkeiten entstehen. Ist jedoch die Lohnstruktur
in einer solchen Situation hoher Arbeitslosigkeit
eher unbeweglich, so wird die Lohnbildung ihrer
Beschiftigungsfunktion nicht gerecht. Zweitens
hat die Lohnstruktur EinfluB auf die verfiigbaren
Einkommen der Haushalte, ist jedoch nur eine
Komponente hiervon (z. B. existieren Sozialtrans-
fers, Mehrverdienerhaushalte etc.). Daher 1d3t die
Entwicklung der Lohnstruktur alleine keine Aus-
sagen {ber die Wohlfahrtsposition bzw. die
Armutssituation von Haushalten zu. Dies gilt auch
flir die hier nicht niiher behandelte funktionale
Einkommensverteilung, die die Aufteilung des Ein-
kommens auf die Produktionsfaktoren Arbeit und
Kapital und ihre Entwicklung im Zeitablauf unter-
sucht.

15

In unserem Zusammenhang interessant ist viel-
mehr die personelle Einkommensverteilung, deren
Gegenstand die Verteilung der Einkommen auf
die Personen oder Haushalte (mit eventuell meh-
reren Einkommensbeziehern) eines Landes ist’.
Dabei ist die Verteilung der Markteinkommen
(Primérverteilung aufgrund von Faktorbestdnden
und -preisen) und der (insgesamt) verfugbaren
Einkommen (Sekundiirverteilung aufgrund von
Finanz- und Sozialpolitik) zu unterscheiden. Ein-
kommensungleichheit bezieht sich dann auf alle
Facetten der Verteilung der (verfligharen) Ein-
kommen auf Personen bzw. Haushalte zu einem

5 Vgl Richard Hauser/Gregor Leclerque/Britta Rudolph,
Personelle Einkommensverteilung, in: Das  Wirtschafts-
studium, 27 (1998) 10, 5. 1196-1208.
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Tabelle 2: Lohnstreuung im Mehrlindervergleich

- D5/DI DY/D5
Land
1985 1994 1985 1994
USA* 2,03/1,86 2.13/1.98 1,84/1.98 2.01/2,03
Japan 1,72 1.65 1,81 1.54
| Westdeutschland 1.59 .44 .65 1.61'
| GroBbritannien | .73 1,78 177 1 56
MNiederlande 155 1,56 1.62 166

a) zuerst Minner, dann Frauen; b) Daten nur fur 1993 verfiigbar
Quelle: OECD, Employment Outlook, Paris 1996, 8. 61 f.:s.a. Anm. 8.

Zeitpunkt, wobei in der Regel vor allem das obere
und untere Ende Aufmerksamkeit finden. Die am
hiaufigsten verwendeten Indikatoren bei interna-
lionalen Vergleichen sind der Gani-Koeffizient und
Dezilsanteile. Der Gini-Keoeffiziernn driickt die
Ungleichheit in einer einzigen Mabzahl aus, wobei
Null Gleich- und Eins die vollige Ungleichvertei-
lung bedeuten. Dezilsanteile geben den Anteil am
betrachteten Einkommen an, den jeweils en
Zehntel der Personenen oder Haushalte besitzen.
Dabei werden die Mitgheder der Gesellschaft
nach Malgabe ihrer Einkommensposition auf die
Giruppen verteilt.

Zuriick zum Lindervergleich: Wiihrend die Struk-
tur der Verdienste aus Arbeitseinkommen in
Deutschland und in anderen Kontinentaleuropdi-
schen Lindern seit Anfang der achtziger Jahre
weitgehend konstant blieb, differenzierte sie sich
in den USA und in anderen angelsiichsischen Liin-
dern bei geringerem Auseinanderdriften der Fami-
lieneinkommen im unteren Segment (insbeson-
dere durch zusiitzliches Arbeitsangebot dieser
Haushalte)., aber hoher Differenzierung 1m
Bereich der oberen Haushaltseinkommen (unter
anderem wegen erfolgreicher Doppelverdiener)
erheblich”. Das Thema steigender Lohnungleich-
heit ist also genau wie die Frage zunehmender Ein-
kommensungleichheit im wesentlichen ein anglo-
amerikanisches Problem’. Die Gini-Koeffizienten
der Markteinkommen haben in den letzten vier
Dekaden in den USA und GroBbritannien nen-
nenswerl zugenommen, was in den meisten ande-
ren Industriestaaten inklusive Westdeutschlands
nicht schliissig feststellbar ist, wie Tabelle 2 zeigt™.

6 Vel Richard K. Lester, The Productive Edge, How LLS.
Industries are Pointing the Way to a New Era of Economic
Girowih, New York - London 1995, 8, 43101

T Vel hierzu H. Siebert (Anm. 4}, 5 1321[.. und ders,, Con-
sequences of Rising Income Inequality. A Comment. Kiel
Working Paper No. 875 August 1998, 5. 1-3

8 Dabei wird das Verhiltnis der Verdienste derjenigen, die
in der Rangstellung ein ,mittleres™ (D3) bzw. das oberste
Dezil (D) erreicht haben, zu denjenigen, die im unlérsien
(I21) bzw. 1n D5 sind, gebildet.
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Vor allem in den angelsichsischen Lindern
haben die nationalen Arbeitsmirkte auf erhoh-
ten Anpassungsdruck mit einer Ausweitung der
Lohndifferentiale reagiert — emne Reaktion, die
auch durch den tendenziell wesentlich geringe-
ren GewerkschaftseinfluB als auf dem ecuropiii-
schen Kontinent erkldrbar ist. Dort blieb die
Lohnstruktur hingegen weitgehend konstant
oder differenzierte sich nur leicht, was durch die
gewerkschaftliche Verbandslogik der Besite-
standswahrung bedingt ist, der spiirbare Verin
derungen der Lohnrelationen widersprechen. In
Tabelle 2 sind zwei Beispiele hierfiir enthalten:
Westdeutschland und die Niederlande. Als Folge
der Lohnkompression durch Lohnmivellierung
bzw. einer zu geringen Lohndifferenzierung ins-
besondere im unteren Bereich ergab sich bei
villig unterschiedlichen Beschiftigungsentwick
lungen in beiden Lindern eine ernsthafte Ver-
ringerung der Beschidftigungschancen Hir ge-
ringqualifizierte Arbeitnehmer. die sich unter
anderem in einem hohen Anteil der Langzeitar-
beitslosen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen
niederschlidgt. Der Anteil der Langzeitarbeitslo-
sen, die zwilf Monate und linger arbeitslos sind.
ist in Deutschland und den Niederlanden zwi-
schen vier- und fiinfmal hoher als in den USA
mit im Schnitt unter zehn Prozent. Er ist aber
auch noch in GroBbritannien als einem Land mut
starker Lohnstreuung sehr hoch, so dall zur
Losung dieses Problems offensichtlich arbeits-
markt- und sozalpolitische Sonderldsungen
eefunden werden miissen”. Japan ist hingegen bei
niedriger Arbeitslosigkeit gekennzeichnet durch
eine Verringerung der Lohnstreuung im unteren
Bereich und einen gleichzeitig niedrigen Anstieg
im oberen Bereich.

Parallel zu dieser Entwicklung haben die Armuts-
probleme sowohl in Kontinentaleuropa als auch in
den angelsiichsischen Lindern zugenommen — 1ns-

g ".-'1_1:I. OECD, Beschiftipungsausblick, Paris, Juni 1998,
8. vii—xii { Vorwort ).
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besondere in letzteren', Die finanzielle Unterstiil-
zung in den angelsichsischen Lindern ist heute im
Gegensatz zu den kontinentaleuropéischen Syste-
men in der Regel bescheiden, bedarfsgepriift und
stigmatisiert, Langer andauernde Armut bestimm-
ter Gruppen kann die Folge sein. Allerdings
schafft die Ausgrenzung der Langzeitarbeitslosen
in Kontinentaleuropa ebenfalls Armutsprobleme.
wihrend die Einkommenssituation vieler Arbeits-
platzbesitzer dort sicherer ist als in angelsiichsi-
schen Lindern. Bei der Interpretation des hier
gezeichneten Bildes der Einkommensverteilungs-
und Armutsentwicklung ist zu beriicksichtigen,
dall flexiblere Arbeitsmarkte tendenziell eine
hthere Durchidssigkeit zwischen den Einkom-
mensgruppen aufweisen als durch andauernd hohe
Arbeitslosigkeit gekennzeichnete!. Dennoch st
zu beachten: Sollen sich Armutsprobleme durch
Arbeitsmarkt- und Sozialreformen sowie andere
wirtschaftspolitische MaBnahmen nicht in den
Landern mit bisher hoher Arbeitslosigkeit ver-
schiirfen, so mufl bei dem anzuwendenden Instru-
mentenbiindel berticksichtigt werden. dall auch
eine belriedigende gesellschaftliche Einkommens-
verteilung erreicht wird.

[1I. Neuer Strukturwandel

—

Erkkiren laBt sich die dargestellte empirische Ent-
wicklung vor allemr mit einer unterschiedlichen
Fihigkeit der betrachteten Volkswirtschaften, den
Anforderungen des derzeitigen Strukturwandels
gerecht zu werden. Der sogenannte ,,neue* Struk-
turwandel in hochentwickelten Industrielindern
ist gekennzeichnet durch die Notwendigkeit, einen
sinkenden Anteil der Industriebeschiftigung
durch mehr Arbeitsplitze im Dienstleistungsbe-
reich aufzufangen, dessen Beschiiftigungsmiglich-
keiten erheblich heterogener sind. Dies erfordert

1) Die statistische Armutsquote liegt in Deutschland tiefer
als in Amerika oder Grolbritannien. Vgl. OECD, 'Wirt-
schaftsausblick 64, Dezember 1998, § 195-211. Armuts-
probleme sind ebenfalls in den Niederlanden trotz der
erfolgreichen Verringerung der Arbeitslosigkeit vergleichs-
welse pering, Vgl Jelle Visser/Anton Hemerijk. Ein hol-
lindisches Wunder? Reform des Sozialstaates und Be-
schiiftipungswachstum in den Niederlanden, Frankfurt am
Main - New York 1998 5. 66. Grundsitzlich ist zu beachten,
dall die statistischen Armutsquoten generell problematisch
sein kinnen, Mimmt man etwa den ., Anteil der Haushalte mit
einem Einkommen unter der Hilfte des Durchschnittsein-
kommens®, so dndert auch ¢ine Vermehrfachung der Ein-
kommen an der statistisch ausgewiesenen Armut nichts, was
offensichtlich widersinnig ist.

[T Vel. Henning Klodt, GroBbritannién; Die marktwirt-
schaftliche Strategie, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt-
und Berufsforschung, 31 (1998) 2, § 277-293, hier: S, 290,
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eine grofiere Lohnstrukturflexibilitit: niedrigere
Arbeitskosten {ir gering oder unpassend Qualifi-
zierte, hohere Nettolihne zur Motivation knapper
Qualifizierungen.

Die Lohnstreuung, die fiir einen hoheren Beschil-
tigungsstand ndtig ist, 1st aber auch deshalb ten-
denziell grofier als frither, weil in allen Industriel-
dndern ein gualifikatorischer Strukturwandel seit
lingerer Zeit entscheidenden Einfluf hat. Tech-
nologie-, unlernehmensorganisations- und globa-
lisierungsbedingt’” findet eine Verschiebung der
Struktur der Arbeitsnachfrage in Richtung besser
qualifizierter Arbeitskrifte statt, die eine stirkere
Arbeitskosten- bzw. Lohndifferenzierung erfor-
dert. Die Auffacherung der Bandbreite der fiir das
Arbeitsangebot relevanten Lohnstruktur muld fiir
deutliche Beschaftigungserfolge aber keineswegs
s0 weit gehen wie in den USA. Voraussetzung ist
aber bei parallel laufender moderater Lohndiffe-
renzierung, daB die Lohnzuriickhaltung tber alle
Sektoren hinweg erfolgt, also auch in Erfolgsbran-
chen WVerteilungs- in  Beschiftigungsspielriume
umgemiinzt werden, und dall der Staat durch
geeignete MaBnahmen fiir ein ausreichendes ver-
flighares Emnkommen auch bei sinkendem Markt-
cinkommen sorgl.

Unterschiedliche Linder haben in der Regel eine
der drei im folgenden genannten wirtschaftspoliti-
schen Strategien zur Bewiiltigung des Struk-
turwandels verfolgt, die sich aufgrund eines
fundamentalen Zielkonfliktes zwischen Haushalts-
disziplin, Verringerung des Grades der Einkom-
mensdifferenzierung und Beschifugungswachstum
ergeben haben (Trilemma)". Nach dieser These ist
es zwar moglich, zwei Ziele gleichzeitig zu verfol-
gen, es scheint aber nicht machbar zu sein, alle
drei Ziele gemeinsam zu erreichen. Ein ausrei-
chendes Wachstum rentabler Arbeitspldtze im pri-
vaten Dienstleistungsbereich erfordert, wie bereits
verdeutlicht, eine erhihte Arbeitskostendifferen-
zierung, wenn eine vorhandene gesamtwirtschaft-
liche Arbeitslosigkeit abgebaut werden soll, Diese
marktwirtschaftliche Laissez-faire-Strategie 15t der
angelsiichsische Weg. Ist hingegen eine pgeringe

12 Vgl Dani Rodrik, Symposium on Globalization in Per-
spective: An Introduction, in: Journal of Economic Per-
spectives, 12 (1998) 4, 8. 3-8. Wahrscheinlich ist die derzeit
feststellbare Lohndifferenzierung auf ein Geflecht von Fak-
toren zurlickzufiihren, Die zunehmende Lohndifferenzierung
innerhalb einzelner Gruppen gualifizierter Arbeitnehmer
und der wachsende Anteil Qualifizierter an den Beschif-
tigten in allen Sektoren spricht fir dic These eines zu-
nehmend arbeitssparenden technischen Fortschritts, wahr-
scheinlich aber teilweise aufgrund verstirkter internationaler
Konkurrenz.

13 Vgl Torben Iversen, The Choices for Scandinavian So-
cial Democracy in Comparative Perspective, in: Oxford Re-
view of Economic Policy, 14 (1998) 1, S 59-75, hier: 8, 71 {f.
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Lohndifferenzierung eine Prioritdt, so kann ein
Abbau von Arbeitslosigkeit durch Beschiiftigungs-
wachstum nach ‘der Trilemma-These nur durch
mehr oOffentlich beschaftigte bzw, finanzierte
Arbeitnehmer erreicht werden. Der Preis hierfiir
seien entweder hohere Steuern und/oder eine
Zunahme der Staatsverschuldung mit negativen
Effckten auf die private Beschiftigungsnachirage.
Dieser rraditionell sozialdemokratische bzw. wohi-
fahrisstaatliche Ansaiz, den die skandinavischen
Linder verfolgt haben, ist mittelfristig bei weiter-
hin frer zugidnglichen Mirkten nicht durchhaltbar,
weil das Potential fiir eine hohere Besteuerung
maobiler Faktoren (Kapital und hochqualifizierte
Arbeit) zur Umverteilung angesichis der im Zuge
der Globalisierung erfolgten weiteren Offnung der
Mirktd wesentlich geschrumpft ist. Eine Straregie
des gebremsten Struknirwandels zur Aufrechierhal-
ting mniedriger Einkommensungleichheir bei ver-
gleichsweise hoher Haushaltsdisziplin, wie sie elwa
in Westdeutschland seit Mitte der siebziger Jahre
verfolgt worden ist, habe hingegen eine stagnie-
rende Beschéftigcung bei ciner treppenfiéirmig nach
jedem Arbeitsmarktschock ansteigenden Arbeits-
losigkeit zur Folge, wenn die ndtige Lohnzuriick-
haltung nicht geiibt wird.

Es st zwerfelhaft, ob nur die n der Trilemma-
These herausgearbeiteten gesellschaltlichen Hand-
lungsmdéglichkeiten existieren. Eine Uberlegene
Alternative ist denkbar. Durch soziale Ordnungs
politik  kKonnte es moglicherweise gelingen, Haus-
haltsdisziplin, eine befriedigende gesellschaftliche
Emnkommensverteilung und einen Abbau der
Arbeitslosigkeit steigende  Beschiftigung
auch im neuen Strukturwandel miteinander zu ver
kniipfen. indem produktivitiits- und wachstumsfionr-
dernde Blockaden des Strukturwandels beseitigl
werden und der soziale Zusammenhall durch
mehr Chancengleichheit verbessert wird. Bevor
ich aus dieser Perspektive jedoch wirtschaltspoliti-
sche Vorschliige [iir Deutschland unterbreiten
werde, sind zunichst die grundlegenden Sachzu-
sammenhinge zwischen Arbeitsproduktivitiitsent-
wicklung und Beschiiftigung sowie Einkommens-
verteilung, Wirtschaftswachstum und  Beschiifti
gung darzulegen, um keinen Fehlschliissen zu
unterliegen.

bzw,

[V. Arbeitsproduktivitidt und
Beschaftigung

Die aggregierte Arbeitsproduktivitit gibt das Ver-
haltnis von volkswirtschaftlichem Produktionser-
gebnis und gesamtwirtschaftlichem Arbeitseinsatz

Aus Politik und Zeitgeschichte B 14-15/99

an. In diese Durchschnittsproduktivitit gehen
verschiedene unterschiedliche Implikationen ein.
Einerseits gilt: Je hoher die Wachstumsrate der
sogenannien beschiftigungsneutralen oder origi-
nidren Arbeitsproduktivitit (bei einer gegebenen
Beschiftigung) ist. um so starker nimmt der mate-
rielle Wohlstand einer Gesellschaft zu. Zu unter-
scheiden ist zwischen verschiedenen Quellen origi-
niarer Produktivititssteigerungen der Arbeit. Dies
sind Verbesserungen der Leistungsfihigkeit der
Arbeitnehmer durch héhere und leistungsfahigere
Kapitalausstatiung, verbessertes Humankapital
sowi¢ durch technischen und organisatorischen
Fortschritt. Zugleich sind dies die wichtigsten Fak-
toren. die eine Erhohung der Arbeitsnachfrage
bewirken. Andererseits hiingt die Zuwachsrate der
Arbeitsproduktivitit auch mit der Beschiftigungs-
entwicklung zusammen.

Ich werde zuniichst versuchén, die hinter den
unterschiedlichen Entwicklungsmustern liegenden
Faktoren im einzelnen zu entschliisseln.

Verkleinert sich etwa der Arbeitseinsatz durch
Entlassung zuvor beschiftigter Arbeitnehmer, so
sind dies regelmaBig diejenigen mit unterdurch-
schnittlicher  Produktivitit auf unrentablen
Arbeitspliatzen. Folglich steigt die Durchschnitts-
produktivitit der verbleibenden Belegschaft.
Wenn diese Erhohung aber als Spielraum fiir
Lohnerhohungen betrachtet wird, verfestigt sich
die emmal entstandene Arbeitslosigkeit, die
Beschiiftigung stagniert. Daher kann als Richt
schnur fiir Lohnsteigerungen in Landern mit hoher
Arbeitslosigkeit nur der unter dem empirisch
gemessenen liegende orngindre Produktivitatsan-
stieg gelten, der mit Vollbeschiftigung vereinbar
ISL.

Umgekehrt fithrt eine starke Ausweitung der
Arbeitsplitze und Belegschaften bei gesamiwirt-
schaftlich anniihernd konstanten realen Arbeitsko-
sten tendenziell zu einem geringeren Wachstum
der statistisch gemessenen Arbeitsproduktivitit, so
dali trotz idhnlicher Rate des techmischen Fort-
schritts und vergleichbarer Kapitalbildung der
MebBwert des Produktivitidtsanstiegs kleiner als bei
villiger Ausschopfung der Lohnspielraume durch
die Arbeitsplatzbesitzer beim gegebenen Beschil-
tigungsstand aus{allt™,

14 Vel zur Kritik dieses Ansatzes Jiirgen Kromphardt, Be-
dingungen fir eine Verringerung der Arbeitslosigkeit, in:
Arthur Utz (Hrsg.), Die massive Arbeitslosigkeit und dic
Wirtschaftsordnung, Berlin 1998, 8, 105-128; hier: S 11011
Die angefithrten keynesianischen Einwinde erscheinen je-
doch schon unter anderem insofern als fragwiirdig, als die
Entwicklung sowohl der realen gesamtwirtschaftlichen
Nachfrage wic auch der realen Kapitalbildung in den USA
und der Europdischen Union bzw. Westdeutschlands zwi-
schen 1970 und der Mitte der neunziger Jahre so parallel ver-

18



Das Zusammenwirken unterschiedlicher Einfluf-
faktoren aut den empirisch gemessenen Produkti-
vitiitsanstieg ist hiufig Anlal fir Milverstindnisse
und Fehlinterpretationen'. So wird etwa in den
USA nicht selten ein deutsches Produktivitédtswun-
der ausgemacht, wihrend in Deutschland vom
amerikanischen Job-Wunder gesprochen wird,
obwohl Produktivitits- und Beschaftigungsent-
wicklung in einem inneren Zusammenhang stehen,
der eine isolierte Betrachtung dieser GrioBen irre-
filhrend erscheinen laBi.

Unterstellt man als empirisch begriindet, dab in
den USA und Westdeutschland bzw. Westeuropa
die gesamtwirtschaftliche Nachfrage nach Arbeit
aufgrund der origindiren Quellen des Produktivi-
tatswachstums mit vergleichbaren Raten pro Peri-
ode gestiegen ist, dalb sich in den USA aber gleich-
zeitig das Arbeitsangebot stark ausgeweitet und
sich die Lohne und Preise mehr nach Angebot und
Nachfrage als in Deutschland und in den anderen
Lindern Westeuropas gerichtet haben, dann ergibt
sich in den betrachteten Liandern jeweils eine visl-
lig unterschiedliche langfristige Arbeitsmarktent-
wicklung'®,

Die Lohnanpassungssirategie  der  Vereinigien
Staaten ist verbunden mit niedrigen Steigerungen
der durchschnittlichen realen Arbeitskosten und
der diskutierten ungleicheren Einkommensverter-
lung, da eine Anpassung der Reallohnstruktur an
die vorhandene breitgefiichterte Arbeitsprodukiti-
vitit angestrebt und erreicht wird. Das empirisch
gemessene Wachstum der Arbeitsproduktivitit
fallt vergleichsweise niedng aus, weil durch die
Ausweitung der Beschiiftigung in den Dienstler
stungen auch Bereiche mit einer Produktivitit
hinzukommen, die kleiner als der bisherige Durch-
schnitt ist. Selbst eine enorme Produktivititsstei-

hefen, daBl sich hierauf die gewaltigen Unterschiede der
Arbeitsmarktentwicklung wohl nicht zurickfihren lassen.
Vel hierzu beispielsweise International Monetary Fund:
World Economic Outlook, Paris, May 1995, S.32f. und
Dominick Salvatore, Europe’s Structural and Competitive-
ness Problems and the Eurg, in: The World Economy, 21
(1998) 2, S. 189-205.

13 Vel Eckhard Knappe/Lothar Funk, Irmitationen iiber
den Zusammenhang zwischen Arbeitsproduktivitiit und He-
schaaftigung, in: List Forum fiir Wirtschafis- und Finanzpaolitik,
23 (1997) 1, 5. 65-81, und L. Funk, Institutionell verhiriete
und politisch rationale Arbeitslosigkeit in der Bundesrepu-
blik Deutschland, Minster 1999, 5. 81 ff.

16 Vgl Enquete-Kommission Demographischer Wandel”,
Zweiter LZwischenbericht vom 5. 10. 1998, Bundestagsdruck-
sache 13/11480 vom 5.10. 1998, 8 96 ff, Dic durchschniti-
lichen Wachstumsraten der aggregierien Arbeitsproduktivi-
Lt betrugen etwa zwischen 1984 und 1994 in Westdeutschland
2,76 %, in den USA 0,96 %, in GroBbritannien 2,61 % und in
Japan 1,81 % (wobei der letzte Wert durch die seit einigen
Jahren ungeltste Krise mit extrem niedrigen Wachstumsraten
nach unten verzerrt ist). Vgl. Robert J. Gordon, Macro-
economics, Reading u.a. 1998, §, 321.
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gerung auf der Ebene vieler. Unternehmen, z. B.
durch .Downsizing’, mull nicht zwangsliufig mit
einem Anstieg des. Wachstums der pesamtwirt-
schafthichen Arbeitsproduktivitit verbunden sein.
Denn unternehmerische Produktivititssieigerun-
gen machen sich in der nationalen Statistik nur
dann entsprechend bemerkbar, wenn die hier-
durch entstandenen Arbeitslosen unter sonst glei-
chen Umstinden entweder einen genauso pro-
duktiven Arbeitsplatz gefunden haben, wie sie
ihn vorher innehatten, oder wenn ihr Arbeitsein-
satz micht linger im Nenner der Arbeitsprodukti-
vitatsentwicklung enthalten 1st, weil sie iiberhaupt
keinen neuen Arbeitsplatz gefunden haben und
nicht mehr erfaBt werden. Keine der beiden
Bedingungen war in den USA erfiillt'’, wihrend
die positive Entwicklung der gemessenen Arbeits-
produktivitit in GroBbritannien nach den Refor-
men der Regierung Thatcher sicherlich teilweise
auch auf der damit verbundenen Verringerung des
volkswirtschaftlichen Arbeitseinsatzes beruhten.

Fiir Westdeutschland und die Gruppe der konti-
nentaleuropiischen Linder ist dagegen tendenziell
eine gesamtwirtschaftliche Beschiiftigungsstagna-
tion mit Arbeitsabban in der Industrie bei relativ
hohem Wachstum der gemessenen Arbeitsprodukti-
virdar kennzeichnend. Durch vergleichsweise stark
steigende  Reallohne bzw. reale  Arbeitskosten
wurde eine Produknvititsanpassungsstrategte be-
trichen, bei der die Produkuvitit bzw. die Produk-
tvititsstruktur an die durch Verbandsmacht
bestimmten  Arbeitskostenverhiltnisse angepalit
werden sollte. Dies milllang jedoch insofern, als
der eingeschlagene Weg das Beschiftigungsziel
massiv und 1im Zeitablaufl zunehmend verfehlte'®.
Aufgrund der institutionellen Ausgestaltung des
Arbeitsmarktes und des Sozialsystems kdnnen in
Deutschland nur neue sozialversicherungspflich-
tige Arbeitspliatze mit einer Arbeitsproduktivitit
geschaffen werden, die gleich grol3 oder hoher als
der vorherige Durchschnitt war.

Die bisherige Analyse wverdeutlicht, dafi ein
Ansticg der ongindren gesamtwirtschaftlichen
Produktivitiitsfortschritte entweder fiir Arbeits-
kostensteigerungen der Arbeitsplatzbesitzer bei
Beschiftipungsstagnation oder aber fiir Beschéfti-
gungsausweitungen zur Integration Arbeitssuchen-
der bei konstanten realen Arbeitskosten pro
Arbeitsstunde genutzt werden kann'”. Natiirlich ist
auch eine Kombination von einer nicht volligen
Ausschopiung der beschiftigungsneutralen Steige-

17 Vgl R. K. Lester (Anm. 6), 5. 381,

I& WVgl. Eckhard Knappe, Arbeitsmarktordnung und Ar-
beitsmarktpolitik, in; Jahrbiicher fiir Nationaltkonomie und
Statistik, 216 ( 1997) 4+5, 5, 498-523, hier: 5. 510

19 Vel L. Funk (Anm. 15), S. 166.
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rung der Arbeitsproduktivitit bei einer gleichzei-
tig moderateren Beschiftigungsausweitung mog-
lich”. Diese Strategie wird tendenziell in den
Niederlanden verfolgt. Hier konnten marktwirt-
schattsstirkende Reformen unter Wahrung kor-
poratistischer Strukturen durchgesetzt werden,
die die volkswirtschaftliche Anpassungskapazitit
wesentlich erhoht haben. Es gelang den Nieder-
landern, durch dosierte Arbeitsmarkt- und Ciiter-
marktderegulierungen die offizielle nationale
Arbeitslosenquote innerhalb etwa eines Jahrzehn-
tes auf unter sechs Prozent zu halbieren. Holland
baute auBerdem den Sozialstaat ohne einschnei-
dende Leistungskiirzungen fiir die  wirklich
Bediirftigen anreizférdernd um. Der Staat konnte
seine Haushaltsdefizite verringern — vor allem
durch den Erfolg der anderen Reformen, der staat-
liche Ausgabenkiirzungen erlaubte. Dies geschah
alles be1 emer im Vergleich zu Deutschland prak-
tisch identischen Geldpolitik, so daB auch der
mangelnde Abbau der Arbeitslosigkeit in
Deutschland im wesentlichen nicht auf eine ver-
fehlte Geldpolitik zuriickzufithren ist. MaBvolle
Arbeitskosten im Tausch gegen die Umverteilung
von Arbeit und die Ausweitung der Arbeitsnach-
frage, da sich die Rentabilitit von Investitionen
erheblich verbessert und dies ein arbeitsinten-
siveres Wirtschaftswachstum ermdglicht hat, sind
der Schliissel zum Erfolg gewesen™. Die niederlin-
dische Strategie zeigt, dall durch eine umfassende
und durchdachte Reformpolitik bzw. institutio-
nelle Umgestaltung die Trilemma-These widerlegt
werden kann, da die politische Durchsetzung einer
lingerandavernden allgemeinen Lohnzuriickhal-
tung mit weiteren flankierenden MabBnahmen zu
Beschiaftigungswachstum im privaten Sektor bei
befriedigender Einkommensverteilung trotz Haus-
haltsdisziplin fithren kann.

Nicht zuletzt ist auch eine Straregie des forcierten ori-
gindren Produktivitdtsswachstums denkbar, wie sie
Japan gekennzeichnet hat. Sie filhrie zu einer
Beschiftigungssteigerung bei hohem Produktivitits-
wachstum und lieB sowohl die Lohnditferenzen als
auch die Beschiftigungssituation fiir gering qualifi-
zierte Arbentskriifte nahezu unverindert. Es ergab
sich ein relativ hohes Wachsium der Arbeitsproduk-

200 Wie zu erwarten war, wird das mit der starken Aus-
weitung der Beschaftigung in den Niederlanden cinher-
gehende pedimpfte Wachstum der empinschen Arbeits-
produktivitit von manchem Beobachter unter MiBlachtung
der hier vorgetragenen Zusammenhinge auf cin Innova-
tionsproblem durch die fehlende Lohnpeitsche’ zuriick-
gefithrt, Vel Alfred Kleinknecht, Lohne rauf fir den Fort-
schritt, in: Dae Zeit, Nr. 47 vom 12, 11 1995, 5. 29,

21 Vel Lothar Funk/Albrecht Winkler, Konsensmodell
Miederlande: Ein sozial- und beschiftigungspolitisches Vor
bild fiir die Bundesrepublik Deutschland?. in: Eckhard
Knappe/Albrecht Winkler, Sozialstaat im Umbruch, Frank-
furt am Main — New York 1997, 5 151 - 186,

Aus Politik und Zeitgeschichte B 14-15/99

tivitit, weil insbesondere Arbeitsplitze in Bereichen
mit emnem Produktivititswachstum hinzukamen, das
gleich hoch oder hoher als der bisherige Durch-
schnitt war. Allerdings st Japan moglicherweise
lange Zeit durch steigende Reallbhne und zunch-
mende Beschaftigung gekennzeichnet gewesen, weil
die japanischen Strukturen noch stark von dem
spiter emnselzenden AuftholprozeB geprigt waren
und daher z B. mit der aktuellen deutschen Ent-
wicklung nicht vergleichbar sind.” ‘Trotz der seit
einigen Jahren andauernden Krise in Japan ermog-
licht dieses Land aber Lehren, wie man erfolgreich
die Struktur der Beschiiftigung auf relativ humanka-
pitalintensive Bereiche mit hohem Beschiftigungs-
und Einkommenspotential ausrichtet sowie die
Exporte auf die gewinntrichtigsten Bereiche spezia-
lisiert. Dies scheint ein Ausweg aus dem Dilemma
zu sein, zwischen hoher Beschiiftigung unter den
geringqualifizierten  Arbeitnehmern  und  einer
gleichmiBigeren Einkommensverteilung wihlen zu
miissen. Erforderlich fiir diese Strategie 15t insbeson-
dere der Abbau von Blockaden des Strukturwandels
bei einer hohen Flexibilitit der Entlohnung und
hoher regionaler Mobilitdt., auch wenn dies mit
Anpassungskosten verbunden ist. Ebenfalls not-
wendig zur Absicherung von Einkommens- und
Beschiftigungschancen ist ein Konsumverzicht, um
gesteigerte Investitionen in den Bereichen Sachka-
pital, schulische Bildung und Forschung und Ent-
wicklung zu erméglichen™.

V. Einkommensverteilung, Wachs-
tum und Beschéftigung

Von grundsitzlicher Bedeutung sind auch die
Zusammenhidnge zwischen personeller Einkom-
mensverteilung und Wachstum einerseits sowie
personeller Einkommensverteilung und Beschifti-
gung andererseits, um konstruktive wirtschaftspoli-
tische Vorschlige unterbreiten zu konnen™. Die
Beziehung zwischen Einkommensungleichheit und
Wachstum wurde in zwei Richtungen untersucht,
die Ursache und Wirkung jeweils austauschen:

Ausgangspunkt der Debatte i1st die Kuznets-
Hypothese™, nach der die Ungleichheit in frithen

22 Vgl Franz Waldenberger, Japan: Transformation eines
Erfolgsmodells, in: Karl Lichtblau/Frany Waldenberger
(Hrsg.), Planung, Wettbewerb und wirtschaftlicher Wandel:
ein japanisch-deutscher Vergleich, Kéln 1997, 5. 41 -58, hier
5. 46.

23 Vgl E. Gundlach/P. Nunnenkamp (Anm. 2), 5. 22 ff.

24 Vel zum folgenden insbesondere H. Siebert, Conse-
quences of Rising Inequality (Anm, 7) S 311

25 Simon Kurnets, Economic Growth and Income In
equality, American Economic Review, 45 (1955), 5. 1-28.

20



Stadien der Entwicklung zuniichst zunimmit,
bevor sie fir hohere Einkommen wieder sinkt.
Dieser Zusammenhang ldBt sich graphisch anni-
hernd durch ein umgekehrtes ,U* darstellen,
wobei die Ungleichheit in Abhédngigkeit von Ent-
wicklungsstufe bzw. Einkommenshohe als Wachs-
tumsindikator gesehen wird. Erklart wird der
Kurvenverlauf damit, dall in frithen Stadien der
Entwicklung die Einkommenszuwiichse nur gerin-
gen Bevolkerungsanteilen zufallen, weil sie zumeist
in einem kleinen, modernen Industriesektor entste-
hen, Erst mit zunehmender Entwicklung findet
nach dieser These eine Ausbreitung auch auf breite
Bevilkerungsteile statt. Die empirische Entwick-
lung der letzten Jahre widerspricht jedoch der
These. daB eine Volkswirtschaft beim Ubergang zu
emer modernen Industriestruktur eine zeitweise
ansteigende Ungleichheit in Kauf nehmen muf3. In
Japan oder den asiatischen Schwellenldandern ist die
personelle  Einkommensverteilung  weitgehend
konstant geblicben.

Die interessanteren Theorien untersuchen, wel-
chen Einflu die Einkommensverteilung auf das
Wirtschaftswachstum hat. Es wird analysiert,
inwiefern e gewisses Ausmab an Gleichheit eine
notwendige Vorbedingung filr Wachstum ist. Die
Literatur stellt drei Mechanismen heraus, durch
die Ungleichheit einen negativen EinfluB auf das
Wirtschaftswachstum haben koénne, und zwei
Amnsitze, die die positiven Wachstumseffekte von
mehr Ungleichheit herausstellen:

@) Die Rolle staatlicher Politiken: Die Anreize,
Sach- und Humankapital zu bilden, hiingen ent-
scheidend davon ab, in welchem AusmaBb sich die
Investoren die hieraus flieBenden Ertriige ancig-
nen konnen. Bei ausgeprigten Verteilungskon-
flikten ist die Wahrscheinlichkeit hoch, daB der
Staat UmverteilungsmaBnahmen ergreift. die die
Netto-Ertragsraten der Investitionen vermindern.
Uber Art und AusmaB der staatlichen Redistri-
bution entscheidet bei diesem theoretischen
Erklirungsversuch die Mehrheitswahl, wobei der
fiir eine (Wieder-)Wahl entscheidende Wiihler
ein hoheres Ausmall an Staatsausgaben und Be-
steuerung, also Umverteilung, um so eher priife-
riert, je mehr das Medianeinkommen unterhalb
des Durchschmittseinkommens vor Steuern und
Abgaben liegt (Medianwihleransatz). Ein hohe-
res Steuermiveau verringert jedoch Investitionen
und Arbeits- bzw. Sparanreize mit negativen
Wachstumseffekten, was allerdings durch pro-
duktive staatliche Leistungen zumindest teilweise
kompensiert werden kann. ‘Tendenziell gilt hier-
nach aber: Je ungleicher die Einkommensver-
tetlung 1st, desto niedriger sind die Wachstums-
raten.

b) Der Einflufi der politischen Stabilivit: Nach die-
ser Hypothese ist eine ungleichmilige Einkom-
mensverteilung fiilr das Wachstum einer Gesell-
schaft dann als problematisch anzusehen. wenn
durch eine als ungerecht empfundene Verteilung
die politische Stabilitidt eines Landes getihrdet ist.
Letztere ist also hier ¢ine intervenierende Variable
zwischen personeller Emmkommensvertellung und
Wachstum. Es wird argumentiert, dab vor allem in
stark heterogenen und polansierten Gesellschal-
ten Interessengruppen sich tendenziell in grup-
penbegiinstigenden Lobby-Aknwvititen betingen.
da dies - obwohl es die allgemeine gesellschafili-
che Wohlfahrt nicht mehrt — Hir die Akteure hau-
fig lohnender erscheint als eine produktive Betiti-
gung am Markt. Nach diesem Ansatz hegen die
Folgen regelmiBig in einer Ausweitung von sozial-
produktminderndem Protektionismus und Kar-
tellbildungen. Politische Instabilitit durch hiufig
wechselnde Regierungen, soziale Unruhen oder
politische Gewalt schaffen zudem politische und
okonomische Unsicherheit., die das Vertrauen in
bestehende Eigentumsrechte und die Marktaktivi-
taten durch Risiken plotzhicher Steueranderungen,
Regulierungsiinderungen oder im Extremfall von
Enteignungen einschrinken — mit investitions- und
damit wachstumsschiidlichen Folgen.

¢) Die Rolle des Humankapitals: Aus cinem gra-
duellen Anstieg des gesellschaftlichen Human-
kapitalbestandes kann wirtschaftliches Wachstum
resultieren, da mit mehr Humankapital die Pro-
duktivitit des Arbeitseinsatzes steigt.  Eine
ungleichere Einkommensverteilung erschwere es
aber den édrmeren Teilen der Bevolkerung, in thr
Humankapital zu investieren. was zu einem sub-
optimalen Wachstum beitragen kodnne. Teile der
Bevilkerung kénnen sich Eingere Zeit in der | bad
job*- bzw. Niedriglohn-Arbeitsplatz-Falle befin-
den, obwohl eine Humankapitalbildung gesell-
schaftlich lohnenswert wiire, aber aufgrund niedn
ger Sparfihigkeit der Betroffenen nicht pnvat
finanziert werden kann.

i) Wachstuumschancen durch dynamische Unter-
nehmer: Nach der Schumpeter-Hyvpothese™ ist eine
ungleichere Verteilung sinnvoll, um ein hiheres
Niveau unternehmerischer Anstrengung zu erzeu-
gen, da dann groBere Arbeitsanreize und mehr
Anreize zur Kapitalbildung existieren. Letztere
wird vor allem durch eine unter sonst gleichen
Bedingungen hohere private Ersparnis finanziert.
Der Kaldor-Hypothese’” zufolge soll die Sparnei-
gung der Reichen wesentlich hoher als die der

26 Joseph Schumpeter, Kapitahsmus, Sozialismus und De-
mokratie, Minchen 198,

27 NWichalas Kaldor, Alernative Theories of Distribution, in:
Review of Economic Studies, 23 (1956). 5. 83— 100,
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armeren Beviolkerungsschichten sein. Dies impli-
ziert emnen positiven Effekt der Einkommens-
ungleichheit auf die volkswirtschaftliche Ersparnis.
Die Folge ist bei funktionierenden Kapitalmiirk-
ten eine steigende volkswirtschaftliche Kapital-
bildung mit entsprechend positiven Wachstumswir-
kungen.

¢) Das Problem van Neidfallen bei egalitirer Ein-
kommensverteilung: Nach dieser These verringert
eine  zu gleichmiaBige Einkommensverteilung
wahrscheinlich die Anreize zur Leistungssteige-
rung und behindert wachstumsfordernde Nach-
ahmungselfekie im Konsumverhalien der unteren
gegeniiber den hoheren Einkommensschichten.
Bei Gesellschaften mit einer eher egalitiren Ein-
kommensverteilung kénne es zu Wachstumsein-
bullen auch deswegen kommen, weil die Herr-
schaft des Neides auszubrechen drohe, die
Anreize zu besonderen Leistungen im Wettbe-
werb durch eine Furcht vor Erfolg und damit ver-
bundenem Neid lihmen kénne. Wenn aber das
Wirtschaftswachstum hierdurch gemindert werde,
dann wiirden die Verteilungskimpfe wesentlich
heftiger ausgetragen werden, da sie zu Nullsum-
menspiclen wiirden: was der eine gewinnt, verliert
ein anderer”. Aus diesem Blickwinkel gilt: Nur
falls eine zunehmende Differenzierung der
Emkommen im Wachstumsprozell lange Zeit
anhiilt, kann sich eine sozial instabile Entwicklung
ergeben.

Beriicksichtigt man alle diese Argumente, so ist
theoretisch unklar, ob #wischen Lohn- bazw.
Einkommensungleichheit und Wachstum ¢in posi-
tiver oder negativer Zusammenhang besteht.
Empirische Untersuchungen sind bisher zu wider-
spriichlichen Ergebnissen beziglich des hier
betrachteten Zusammenhanges gelangt. Die polit-
dkonomische Hypothese des Medianwiihlerein-
flusses bestitigt sich empirisch bislang nicht. Die
Ablehnung dieser Hypothese mag jedoch dadurch
bedingt sein, daB das Verhalten der Vorteilssuche
durch lobbyistische Beeinflussung des politischen
Prozesses bei gleichzeitigen Anreizen fir die Poli-
tik, Gruppenbegiinstigungspolitik zu  betreiben,
das Medianwihlerverhalten bei der Bestimmung
des Niveaus der Umverteilung dominiert. Im
Gegensatz hierzu erfahren die Humankapital- und
die politische Instabilitits-Hypothese empirische
Unterstiitzung. Eine negative Beziechung von
Einkommensungleichheit und Wachstum kann bis-
her empirisch nicht verworfen werden. Insbeson-

28 Vel Friedrich L. Sell, Warum Gleichheit wenig briider-
lich ist. Grundzilge einer Theorie der optimalen Vielfalt, in:
Nepe Zireher Zeitung Nr. 147 vom 28./29, Juni 1997, 5. 39,
Vel. auch ders.. Max Weber - der Nationaltkonom, in: Ordo,
49 (1998}, 8. 211-227, hier: 8. 216 {F.
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dere Liinderfallstudien (z.B. Schweden™) spre-
chen jedoch auch dafiir, daB die Problematik von
Neidfallen und von Fehlanreizen fiir unternehme-
rische Dynamik nicht zu unterschitzen ist.

Es lassen sich aber Grenzen bestimmen, ab denen
ein Anstieg der Ungleichheit das Wachstum nega-
tiv beeinflussen wird., Sobald Einkommensung-
leichheit zu politischen Verhiltnissen und Politi-
ken fiihrt, die das Klima fiir Investitionen ldngere
Zent verschlechtern, so ist ein positiver Wachs-
tumseffekt nicht mehr zu erwarten. Auch ist ein
Mindestmall an - politisch sicherzustellender -
Einkommensgleichheit wachstumsfordernd: Denn
die GewiBheit der Individuen, bei einem wirt-
schaftlichen Scheitern nicht ins Bodenlose zu fal-
len, macht eine Gesellschaft produktiver und
schafft ein wachstumsfreundlicheres Klima™.

Eindeutigere Zusammenhinge lassen sich zwischen
personeller Einkommensverteilung und Beschéfti-
gung feststellen. So kann ein hoheres Wirtschafis-
wachstum bei sich wenig andernder Einkommens-
verteilung zu einer hiheren Beschiiltigung flihren,
wenn die  Arbeitsplatzbesitzer die  hierdurch
geschaffenen Spielraume nicht alleine fiir hohere
Steigerungen ihrer Arbeitskosten ausschopfen.
Auch wird eine marktaddquatere Ausgestaltung der
Arbeitsmarktinstitutionen und Sozialsysieme die
Beschiiftigungsintensitiit einer gegebenen Wachs-
tumsrate erhohen. Die Beschiftigungskonsequen-
zen einer allzusehr an mehr Lohngleichheit und
tendenziell auch mehr Einkommensgleichheit
onentierten Politik liegen allerdings auf der Hand.

Im Grunde bestehi ein doppelter Fehlanreiz einer
#u stark nivellierenden Lohnpolitik. Denn sowohl
diejenigen Arbeitnehmer, die weniger erhalten, als
dies bei einer reinen Marktentlohnung der Fall
wiire, als auch die, die mehr erhalten, als ihnen bei
einer Marktlosung zustehen wiirde, haben cinen
geringen Anreiz, sich durch Weiterbildung hoher
zu qualifizieren, wenn sie ihren Arbeitsplatz fir
sicher halten. Die einen werden dies als unndtig
empfinden, da sie ja bereits von einem hoheren
Lohn als bei der reinen Marktlosung profitieren.
Die anderen werden in threm Kalkiil beriicksichti-
gen, daB ihnen nur ein Bruchteil der in Zukunft
gestiegenen Leistungsfihigkeit entgolten werden
wird, wenn iiberhaupt die geplante Verbesserung
der Leistung durch die Weiterbildung realisiert
wird. Stagnierendes Wachstum bei niedrigem

29 Vel Stiftung Deutsch-Amerikanisches Konzil/Zentrum
fiir Européische Wirtschaftsforschung (Hrsg, ), Arbeitsmirkie
in den USA und Deutschland, Baden-Baden 1998, hiem
Comments by Sherwin Rosen, 8. 408410,

30 Vgl Rainer Fehn/Eric Thode, Globalisierung der
Miirkte — Verarmen die gering qualifizierten Arbeitnchmer?,
in: Wirtschaftswissenschaftliches Studium, 26 (1997) 5§,
S 397 -404.
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Beschdftigungsstand (jedoch flonerender Schatten-
wirtschaft) wegen geringer Arbeitsanreize diirfte
die Folge sein. insbesondere wenn eine falsche
Lohnpolitik durch das Sozialsystem weitgehend
aufgefangen wird. Es existieren folglich Opportuni-
tatskosten einer iibertriecben gleichheitsorientier-
ten Politik. die in einer niedrigeren Beschiftigung
und einer héheren Arbeitslosigkeit liegen™.

VI. SchluBfolgerungen

Hier mull ich mich bei den eher untauglichen
Instrumenten zum zigigen Abbau der Arbeitslo-
sigkeit auf zwei zu Beginn des Beitrages von mir
genannte  beschrinken™:  Arbeitszeitverkiirzung
und Innovationssirategie. Zentral verordnete, cin-
heitlich kiirzere Arbeitszeiten diirften in der jetzi-
gen Lage beschaftigungspolitisch mehr schaden als
niitzen. Empirische Untersuchungen zeigen liber-
wiegend nur geringe Beschiftigungseffekte kollek-
liver Arbeitszeitverkiirzungen, da sie in der Regel
zusitzliche Kosten verursachen, die die unterneh-
merische Nachfrage nach Arbeitsstunden senken.
Flexiblere Arbeitszeiten, die sowohl den Priferen-
zen der Arbeitnehmer als auch den Bediirfnissen
der Unternehmen entsprechen, leisten hingegen
einen wichtigen Beitrag, den allgemeinen Wohl-
stand zu steigern. Sie konnen beschaftigungspoliti-
sche Erfolge zwar unterstiitzen, diese aber regel-
miibig nicht isoliert erreichen, wie auch das
Beispiel Niederlande zeigt.

Nur wenn sich die Arbeitsprodukuivitit durch die
Forderung von Innovationen schnell beeinflussen
liecBe und hierdurch entsprechende Beschiifti-
gungssteigerungen insbesondere bei Problemgrup-
pen am Arbeitsmarkt moglich wiiren, hefie es sich
vermeiden, an den Arbeitskosten anzusetzen. Bei-
des st jedoch gerade kurzfristig nicht der Fall, so
dall vor allem die Arbeitskosten zuniichst zum ent-

scheidenden Parameter werden miissen und
beschiiftigungsgerechter auszugestallien sind.
Die aus Okonomischer Sicht  einzuleitenden

Schritte haben aufgrund der durchgefiihrten Ana-
lyse insbesondere abzuzielen aul erstens ein mehr-
jihriges Zuriickbleiben der Arbeitskostenentwick-
lung hinter dem vollbeschiftigungsneutralen Pro-
duktivititswachstum der Volkswirtschaft, zwertens
cine stirkere Spreizung der Marktlohnstruktur
bzw. zumindest e Einfrieren des jetzigen Niveaus
im Einfacharbeitsbereich. drittens eine Flexibilisie-
rung der Arbeitszeiten und eine Verlingerung der

31 Vgl H. Siebert (Anm. 7). 8 &1
32 Vgl zur zositzlichen Kritik L. Funk ( Anm. 15). 8 23 1L
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Maschinenzeiten, die die Zusatzkosten vermehrter
Beschaftigung maoglichst gering halten, viertens
einen dosierten Um- und Rickbau der sozialen
Zwangssicherung zur Erhéhung der Arbeitsnach-
frage und der Arbeitsanreize mit mehr privaten
Versicherungslosungen ber Mindestversicherungs-
pflicht und weniger, aber effizienterer Umvertei-
lung zugunsten Bedirftiger und fiinfrens eme
wachstumsiordernde und beschiaftigungssteigernde
Umstellung des Steuersystems sowie des Finanz-
ausgleichs und eine forcierte Deregulierung von
Giiiter- und Kapitalmirkten.

Wiirde dieses Reformbiindel flankiert durch sech-
stens effektive Mallnahmen, die Blockaden des
Strukturwandels beseitigen (z. B. Subventionsab-
bau in Knsenbranchen), um ein optimales volks-
wirtschaftliches Spezialisierungsprofil ber einer
hohen Rate der Human- und Realkapitalbildung
zu erhalten, und siebrens den Einsatz von Instru-
menten, die die Chancengleichheit verbessern
(2. B. Kombi-Lohn Hir bediirftige Arbeitnehmer,
spezifische Lohnkostenzuschiisse zur Qualifizie-
rung am Arbeitsplatz), so konnte sich auch
Deutschland aus dem Dilemma befreien, entweder
den Weg einer auf hohem Niveau stagnierenden
bzw. weiter wachsenden Arbeitslosigkeit zu verfol-
gen oder die Richtung emer deutlich mehr steigen-
den Einkommensungleichheit einzuschlagen, wenn
die bisherige Politik nicht mehr finanzierbar sein
wird. Mittelfristig verringerte Raten des statisti-
schen Wachstums der Arbeitsproduktivitdt sind
dabei um so wahrscheinlicher, je besser bestehende
Effizienzblockaden beseitigt werden.

Nicht nur, aber auch wegen der Frage der Ent-
wicklung der Lohn- und Einkommensungleichheit
ist Vorsicht bei der Anderung des Lohnfindungs-
systems geboten, da es keine klare empirische
Bestitigung gibt, ob betrichsnahe Lohnfindungssy
steme den sckitororentierten Lohnfindungssysie-
men immer iberlegen sind. Selbst ber den hiufig
geforderten Anderungen im  System (Tarifoff-
nungsklauseln filr Unternehmen in Not bzw. fiir
Problemgruppen etc.) werden die Anpassungs-
lasten der Beschiftuigungspolitik weitgehend emn-
seitig den Schwiichsten des Arbeitsmarkies — den
Arbeitslosen und den von Entlassung Gelidhrdeten
- angelasiet. so dalh keineswegs nur auf solche
Instrumente geselzt werden sollte, da dann die
Absenkung des Lebensstandards bei vielen Betrol-
lenen drastisch ausfallen miiBte. Die Niederlande
und Japan demonstrieren, dall auch gleichgewich-
tigere  Verteilungen der  volkswirtschaftlichen
Anpassungslasten aufl Arbeitsplatzbesitzer und
Arbeitssuchende bei uns miglich wiren™.

33 Vel 2o einem Reformvorschlag, der diese Problematik
#u itberwinden versucht. ebd., 8. 16711
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Sabine Leutenecker

Der Erfolg des amerikanischen Beschiftigungs-
modells und seine Ursachen

Gesicherte Erkenntnis oder vage Vermutungen?

Der Vergleich der arbeitsmarktpolitischen Situa-
tion in Deutschland mit derjenigen in den Verei
nigten Staaten von Amerika ist beinahe schon
Routine geworden in der Diskussion um mogliche
Losungen des deutschen Beschiftigungsproblems.
Denn auf den ersten Blick scheint der Fall offen-
sichtlich zu sein: Der seit Jahren sinkenden
Arbeitslosigkeit und bestiindig zunehmenden
Beschiiftigung in den USA stehen auf seiten der
Bundesrepublik die hochsten Arbeitslosenzahlen
ithrer Geschichte entgegen. Auch die wesentlichen
Ursachen fiir diese unterschiedlichen Ergebnisse
aul dem Arbeitsmarkt scheinen fiir viele beréits
ausgemacht: Die {lexiblen Arbeitsmarktinstitutio-
nen, insbesondere dezentralisierte Lohnverhand-
lungen, schwach ausgeprigte Kiindigungsschutzre-
gelungen und knapp bemessene Leistungen der
Arbeitslosenversicherung, sind nach neoliberaler
Sicht ursiichlich fur den Erfolg am Arbeitsmarkt
und sollten deshalb so auch in Deutschland iber-
nommen werden'.

Dall Ursachen und Wirkung jedoch nicht so ein-
deutig zu bestimmen sind, wie es die oben skiz-
zierle Argumentation nahelegt, soll hier durch
emen detaillierten Blick auf die US-amerikanische
Arbeitsmarktbilanz gezeigt werden. Dabei werden
zuniichst die wesentlichen Elemente des amerika-
nischen . Modells* dargestellt, um dann mogliche
Auswirkungen dieser institutionellen Rahmenge-
bung besser beurteilen zu kinnen.

I. Das amerikanische ..Modell*™

1. Lohnfindung

Im Bereich der Lohnverhandlungen wird die
Uberlegenheit des amerikanischen Systems oft an
der Dezentralisierung des Tarifsystems festge-
macht. Im internationalen Vergleich werden dabei

I Vel wa OECD, Implementing the QOECD Jobs Strategy.
Lessons from Member Countries” Experience. Paris 1997,
Herbert Giersch, Die Indusirie und das Beschiftigungs-
system im  weltweiten Strukturwandel. in:  Alfred-Herr-
hausen-Gesellschaft fiir den Internationalen Dialog (Hrse. ),
Arbeit der Zukunft, Zukunft der Arbeit, Stuttgart 1994
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in der Regel drei Kennzahlen betrachtet: der ge-
werkschaftliche Organisationsgrad (Anteil der Ge-
werkschaftsmitglieder an allen Arbeitnehmern),
der Deckungsgrad der Tanfvertrige (Anteil der
Arbeitnehmer, fiir die gewerkschaftlich ausgehan-
delte Tarifvertrige gelten) sowie der Zentralisie-
rungsgrad der Lohnverhandlungen (Ebene, auf
der Tanfverhandlungen gefithrt werden).

Obwohl die Erhebung der relevanten Zahlen
international erheblichen Variationen unterliegt®,
kann mit eimiger Sicherheit festgestellt werden,
dall das amerikamsche Lohnverhandlungssystem
bei jedem ecinzelnen dieser Indikatoren durch
einen sehr geringen Wert gekennzeichnet ist. Nur
noch 16 Prozent aller Arbeitnehmer waren 1994
Mitglied in einer Gewerkschaft, lediglich 18 Pro-
zent arbeiteten unter gewerkschaftlich ausgehan-
delten Tarifvertrigen. Diese geringe Anzahl von
Vertrigen wird in erster Linie auf Unternehmens-
oder Betriebsebene ausgehandelt, wiihrend in
Deutschland hauptsichlich auf sektoraler Ebene
eines Industriezweiges und in skandinavischen
Lindern wie Finnland und Norwegen zentral auf
nationaler Ebene verhandelt wird. Spektakulire
Aktionen und Verhandlungserfolge, wie etwa nach
dem Streik der Fahrergewerkschaft beim Pakethe-
ferdienst UPS im September 1997, fallen ange-
sichts dieser Zahlen auf nationaler Ebene kaum
noch ins Gewicht. Fiir den griiBten Teil der Ameri-
kaner hangen Lohnhohe und Arbeitsbedingungen
somit nicht von kollektiven, sondern von indivi-
duellen Verhandlungen mit ihrem Arbeitgeber
ab’.

2. Gesetzlicher Kiindigungsschutz

Gesetzlicher Kiindigungsschutz existierte in den
USA auf nationaler Ebene lange Zeit lediglich

2  Zur Feststellung des Organisationsgrads werden in eini-
gen Lindern nur aktuell beschilftigte Gewerkschaftsmil-
glieder gezihlt, in anderen auch Arbeitslose und Bentner
Der Deckungsgrad ist schwierig zu ermitteln, da die Arbeits-
bedingungen fiir manche Arbeitnehmer von mehr als einem
Tarifvertrag geregelt werden und es 50 zu Doppelzihlungen
kommen kann,

3 Vgl Richard B. Freeman, The Limits of Wage Flexibility
to Curing Unemployment, in: Oxford Review of Economic
Policy, (1995) 1, 8. 63

24



in Form von Antdiskriminierungsbestimmungen.
1988 wurden mit der Verabschiedung des ;Worker

Adjustment and Retraiming Notification Act’
(WARN) erstmals minimale staatliche Eingriffe in
die Vertragsfreiheit von Arbeilgebern und Arbeit-
nehmern kodifiziert'. Weiterfithrende Regelungen
wie etwa die Moglichkeit der Kurzarbeit zur Ver-
hinderung von Entlassungen wurden 1994 im Rah-
men des .Reemployment Act' durch Prisident
Clintons Arbeitsminister Reich eingefiihrt, was
beiden die Kritik der ,,Germanisierung Amerikas”
einbrachte™. Trotz dieser ersten Ansiitze zur Regu-
licrung von Arbeitsvertragsbeziehungen 1st jedoch
fesizustellen, dalfd die Pflichten deutscher Arbeit-
geber zur Einhaltung von Kiindigungsfristen, der
Anhorung des Betricbsrates sowie zur Erstellung
eines Sozialplanes ber Massenentlassungen in den
Vereinigten Staaten nicht anndhernd eine Entspre-
chung finden.

Jenseits der gesetzlichen Normierung vollzogen
sich im Bereich des Kiindigungsschutzes jedoch
seit den siebziger Jahren einschneidende Anderun-
gen auf juristischer Ebene. Im amerikanischen, auf
Prizedenzfillen beruhenden Rechtssystem werden
von Gerichten zunchmend Entscheidungen getrof-
fen, die Ausnahmen von der bislang geltenden
Doktrin der absoluten Vertragsireiheit im Bereich
des Arbeitsverhiiltnisses (.employment-at-will doc-
trine') darstellen. Entlassungen konnen seitdem
unrechtmiiBig sein, wenn der Beschiiftigte durch
vertragliche Zusicherung (.implied contract excep-
tion*) oder auch nur im guten Glauben an faires
Vertragsverhalten (.covenant of good faith and fair
dealing’) von der Bestiindigkeit des Arbeitsver-
hiiltnisses ausgehen konnte. Diese durch Richter-
recht entstandene neue  wrongful-termination
doctrine” kann fur Arbeitgeber zu Schadensersatz-
zahlungen in Hohe von mehreren Millionen Dol-
lar an entlassene Beschiiftigte fithren. So werden
Streitigkeiten, die in Deutschland kooperativ zwi-
schen Betriebsrat und Geschiftsfithrung beigelegt
werden kinnen. in den Vereinigten Staaten immer
hiufiger vor Gericht ausgetragen”,

4 Durch WARN wurden Arbeitgeber mit mehr als 100 Ar-
beitnchmern  verpllichtet, 60 Tage vor einer Massen-
entlassung oder einer BetniebsschlieBung die betroffencn
Arbeitnehmer sowie die  zustindigen lokalen und cinzel-
staatlichen BehOrden von der peplanten MaBnahme 2u un-
terfichten. Vel Christoph Fo Bichtemann (Hrsg. ), Employ-
ment Secunty and Labor Market Behaviour, Interdisciplinary
Approaches and International Evidence, Tthaka 1993,

5 So amerikanische Zeitungsartikel, zitert in: Peter Auer,
Das amerikanische Beschiftipungswunder, in: inforMISEP
[ Beschiftipungsobservatorium), (1995) 49, 8 21.

6 Vgl Richard B. Freeman, Divergent Performances: Job
Creation and Income Determination in the ELU and the ULS.,
in: Deutsch-Amerikanisches Akademisches Konzil (Hrsg.).
Arbeitsmiirkie in den USA und Deutschland., Bonn-Wash
ington 1998, sowic William B. Gould. Employment Protec-
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3. Arbeitslosenversicherung

Hohe und Dauer der Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung sind nach Meinung einiger Kritiker
des deutschen Systems mitverantworthich fir die
Hiohe der Arbeitslosenquote’. Dabei sind auch die
Leistungen des amerikanischen Versicherungssy-
stems in den ersten Monalen nach Verlust des
Arbeitsplatzes im internationalen Vergleich relativ
generis. Sie ersetzen durchschnittlich zwischen 50
und 70 Prozent des Bruttolohns. Der entschei-
dende Unterschied ist jedoch, daB die Dauer des
Leistungsbezugs — abhiingig von der Dauer der
vorhergehenden Beschiftigungszeit und/oder dem
zuvor erzielten Einkommen - in nahezu allen Bun-
desstaaten auf maximal 26 Wochen begrenzt wird.
Anders als in der Bundesrepublik schlicBen sich
an das Awuslaufen der Versicherungsleistungen in
der Regel weder subsididare Arbeitslosenhilfe noch
¢in der deutschen Sozialhilfe wvergleichbares
System von Unterstiitzungsleistungen an. Arbeits-
losigkeit kann so bereits nach kurzer Zeit zur Exi-
stenzbedrohung werden.

I1. Institutionen und
Arbeitsmarktentwicklung

Der Einflull der mstitutionellen Ausgestaltung des
Arbeitsmarktes auf die Arbeitsmarktbilanz steht
im Zentrum der Diskussionen um den Vorbildcha-
rakter der Vereinigten Staaten fiir Europa im all-
gemeinen und den deutschen Arbeitsmarkt im
besonderen. Zwischen den hier dargestellten Insu-
tutionen und den Entwicklungen auf dem ameri-
kanischen Arbeitsmarkt werden - vereinfacht
folgende Zusammenhinge vermutet:

Das weitestgehend dezentralisierte System der
Tarifverhandlungen sollte die Anbietermacht der
Gewerkschaften so weit zihmen, dall der Preis [iir
die angebotene Arbeit in Hohe und Struktur dem
jeweiligen Gleichgewichtspunkt zwischen Angebot
und Nachfrage nahckommt., Der beschiftigungs-
politische Erfolg — gemessen in Arbentslosenquote
und Beschiiftipungsentwicklung — eines solchen
Systems milite deshalb deutlich iber dem der
Bundesrepublik Deutschland liegen. Insbesondere
miiiten auch Problemgruppen auf dem Arbeits-
markt in den Vereinigten Staaten besser integriert
werden konnen als in Deutschland, da negative

tion and Job Security Regulation in the United States and
Japan: A Comparative View, in: C. E. Buchtemann { Anm. 4)
7 "l..-'gl OECD (Anm. 1); Jorg Schrider/Ulnch van Suntum,
Internationales Beschifligungsranking 199, Gitersloh 1996;
Richard Layard/Steven Nickell/Richard Jackman, The Un-
employment Crisis, Oxford 19594,
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Abbildung 1: Arbeitslosigkeit in den USA und in Deutschland (in Prozent)
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Cluelfen: OECD, Quaterly Labour Force Statistics, Paris 1998, BLS 1998 (vgl. Anm., 8 und 9).

Charakteristika — wie etwa eine geringe Qualifika-
tion — durch medrige Lohne kompensiert werden
kdnnten.

— Der schwach ausgepriigte gesetzliche Kiindi-
gungsschutz ermoglicht in den USA eine schnelle
Reduzierung der Beschiiftigtenzahlen in Zeiten
von Auftragsriickgingen. Es 1st zu vermuten, dab
diese Moghchkeit ber positiver Geschiiftsentwick-
lung ebenso zur raschen Einstellung neuer Arbeit-
nehmer fiihren wird. AuBerdem miiliten sich die
geringen Restriktionen ebenfalls positiv auf die
Beschiftipungschancen wvon Randgruppen, den
sogenannten ,Outsidern™, auswirken.

— Auf seiten der Anbieter auf dem Arbeitsmarkt
wird vermutet, dal} die materielle Not Arbeitslose,
deren Anspruch auf Leistungen aus der Arbeitslo-
senversicherung  ausgelaufen ist, dazu zwingt,
schnell ein — wenn auch schlechter bezahltes —
Arbeitsplatzangebot anzunehmen.

Insgesamt wird also angenommen, dafl sich die flexi-
ble Ausgestaltung der Arbeitsmarktinstitutionen
sowohl auf das Niveau als auch auf die Struktur von
Arbeitslosigkeit und Beschéftigung positiv auswirkt.
Diesen Annahmen werden im folgenden einige
empirische Beobachtungen der amerikanischen
Arbeitsmarktbilanz gegeniibergestellt, um 1m
AnschluB daran diskutieren zu konnen. wie schlils-
sig der vermutete Zusammenhang zwischen Institu-
tionen und Arbeitsmarktentwicklung tatséchlich 1st.
Dabei geht es zunichst vor allem um die Fragen, wie
sich die Zahl der Arbeitslosen und der Beschiiftigten
entwickelt hat, welche Gruppen auf dem Arbeits-
markt von dieser Entwicklung profitiert haben und
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welche Art von Beschiftigungsverhiltnissen in den
Vereinigten Staaten entstanden ist.

[1I. Arbeitslosigkeit und
Beschiftigung

Im Hinblick auf die standardisierten Arbeitslosen-
quoten” ist zunéchst auffallend, daB die Bundesre-
publik bis Mitte der achtziger Jahre das beschifti-
gungspolitisch erfolgreichere Land war. Betrachtet
man lediglich die Zahlen fiir Westdeutschland,
erschien die Arbeitsmarktsituation sogar noch in
der ersten Hiilfte der neunziger Jahre glinstiger als
in den Vereinigten Staaten. 1991 errechnete das
amerikanische Arbeitsministerium  fiir West-
deutschland mit einer Arbeitslosenquote von 4.3
Prozent einen niedrigeren Wert als die 1997 in den
USA als Vollbeschiftigung gefeierten 4,9 Prozent

8 Der immer wieder anzutreffende Vergleich der nationalen
amtlichen Arbeitslosenguoten in Deutschland und den USA
ist unzulissig, da sich die Berechnungen dieser Quoten in bei-
den amtlichen Quellen (Bundesanstalt flir Arbeit, Department
of Labor) erheblich voneinander unterscheiden. Aus diesem
Grunde geben Organisationen wie die OECD, das statistische
Amt der Europdischen Union EUROSTAT sowie die statisti-
sche Abteilung im amerikanischen Arbeitsministerium
{Bureau of Labor Statistics, BLS) standardisierie Arbeits-
losenguoten heraus, die im Erhebungs- und Berechnungsver-
fahren soweit wie moglich angeglichen wurden. In diesem Ar-
tikel wird fir Westdeutschland auf die Zahlen des BLS
zuriickgegriffen, fur Gesamtdeutschland auf die Angaben der
OECD (die ab 1991 keine getrennten Quoten filr die beiden
Teile Deutschlands mehr angibt). Fiir die Vereinigten Staaten
sind die Angaben in beiden Quellen identisch,
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Tabelle 1: Anteil der Beschiftigung nach Sektoren (in Prozent)

USA Deutschland*
1976 1986 1954 LUT6— 1996 1976 1986 1 906 19761996

Landwirtschafi 3.9 31 2.8 1,1 .4 4.4 i —3.1
Industrie 30,8 27,7 238 ~10 449 40,8 375 74
Dienstleistungen 65,3 69,3 733 +8.0 48,7 54,8 5901 +10.4

" 1976 und 1986: Westdeutschland.

Cuelle: OECD, Labour Foree Statistics, Paris 1997,

(siche Abbildung 1). Mit dem raschen Anstieg der  handlungssysteme durch das Nachgeben der

Arbeitslosenquoten fiir West- und Gesamtdeutsch-
land ab 1991 sind deshalb aus Abbildung 1 die
Belastungen Deutschlands im Zusammenhang mit
der Wiedervereinigung auch deutlicher abzulesen
als die vermuteten Folgen eines erstarrten deut-
schen Arbeitsmarktes.

Ein anderes Bild ergibt sich, wenn man als zweiten
Indikator zur Beurteilung des arbeitsmarkipoliti-
schen Erfolgs eines Landes die Entwicklung der
Beschidftigungszahlen betrachtet. Die grofie
Bewunderung, die der amerikanischen Arbeits-
marktentwicklung seit Jahren von deutschen und
anderen europiischen Beobachtern entgegenge-
bracht wird, griindet in erster Linie auf dem abso-
luten Zuwachs der Beschiftigtenzahlen. Seit 1975
sind dort mehr als 40 Millionen neue Arbeitsplitze
entstanden. Die prozentuale Verdnderung der
Erwerbstiatigkeit lag zwischen 1975 und 1997
durchschnittlich bei 1.7 Prozent im Jahr, in
Deutschland hingegen bei lediglich 0,5 Prozent”.
Bei der Mehrzahl der Stellen handelt es sich um
Vollzeitstellen in der Privatwirtschaft, so dal} das
sogenannte .amerikanische Beschéftigungswunder
nicht durch den vermehrten Ausbau von Teilzeit-
stellen oder die Ausdehnung des offentlichen
Dienstes erklirt werden kann.

Trotzdem {iberzeichnen diese Zuwachsraten den
beschéftigungspolitischen Erfolg der Vereinigten
Staaten, da dem iberdurchschnittlichen Bevolke-
rungszuwachs zu wenig Rechnung getragen wird.
Alan B. Krueger und Jérn-Steffen Pischke schiit-
zen, daff bis zu 60 Prozent des Beschiftigungs-
wachstums auf die Zunahme der Erwerbsbevol-
kerung zuriickgefithrt werden kann. Allerdings
verweisen sie in ihrer Studie ebenfalls darauf, daB
das schwichere Bevblkerungswachstum in der
Bundesrepublik nicht in dhnlicher Weise in den
Arbeitsmarkt integriert werden konnte'”. Es
spricht deshalb vieles dafiir, daB flexible Lohnver-

9 Eigene Berechnungen auf der Basis der vom BLS im
Internet wverdffentlichten Zahlen (http:www.stats.bls.gov/
top20.html)

10 Vgl Alan B, Krueger/J4rn-Steffen Pischke, Observa-
tions and Conjectures on the US. Employment Miracle, in:
Deutsch- Amerikanisches Akademisches Konzil (Anm. 6).
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Lohne nach unten im Zusarmmernhang mit einem
extremen Angebotsdruck aul dem Arbeitsmarkt
wachsende Beschiiftigungsmaglichkeiten hervorru-
fen kiinnen''. AuBerdem entsteht mit einer zuneh-
menden Bevilkerungszahl auch eine wachsende
Machfrage nach Giitern und Dienstleistungen. Da
bei den meisten Dienstleistungen Produktion und
Konsum ridumlich und zeitlich zusammenfallen,
fithrt vor allem in diesem Sektor eine gestiegene
Machfrage schnell zu wachsender Beschiftigung.
Genau dieser Zusammenhang kann auch in den
USA beobachtet werden (siche Tabelle 1). Diese
Verlagerung von Beschiftigungsanteilen in den
Dienstleistungssektor hat natiirlich — wie in allen
westlichen Industrienationen — auch in Deutsch-
land stattgefunden. Die Besonderheit des amerika-
nischen Arbeitsmarkts liegt darin, dabB diese Verla-
gerung auf extrem hohem Niveau erfolgte; bereits
Mitte der sicbziger Jahre arbeiteten in den USA
65 Prozent der Beschiftigten im Dienstleistungs-
sektor, mehr als in Deutschland heute.

1. Gewinner und Verlierer auf dem Arbeitsmarki

Vom amerikanischen Beschiftigungswachstum
profitierten fast ausschlieSlich Frauen. Ihre
Beschiftigungsquote hat sich zwischen 1975 und
1997 um 14,8 Prozentpunkte erhoht. Dem steht ein
relativer Beschiftigungsverlust von (.4 Prozent-
punkten bei den Minnern gegeniiber'’. Der Anteil
erwerbstitiger Frauen an der erwerbsfihigen weib-
lichen Bevilkerung zwischen 15 und 64 Jahren lag
in den USA 1996 bei 71 Prozent. Innerhalb der
OECD wird dieser Wert nur von den skandinavi-
schen Lindern Schweden, Norwegen, Dinemark
und von Island iibertroffen, in Deutschland lag die
Quote bei 61 Prozent (1995). Diese Zahlen verwei-
sen auf einen extremen Wandel im Erwerbsverhal-
ten amerikanischer Frauen wihrend der letzten 30
Jahre. 1968 lag der deutsche Wert mit 47,7 Prozent
nDCI'II }:napp iiber dem amerikanischen mit 46,9 Pro-
Fent'.

11 Vgl P Auer { Anm. 5); Ronald Schettkat, Zwei Millionen
Jobs in einem Jahr!, in: WSI-Mitteilungen, (1994) &, 8. 363,
12 MNach den Daten des BLS (Anm, 9).

13 Vgl. OECD (Hrsg.), Labour Force Statistics. Paris 1997,
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Tabelle 2: Erwerbsbheteiligung und Jugendarbeits-
losigkeit 1996 (in Prozent)

! USA  Deutschland
Erwerbsheteiligung
Erwerbsbeteilipung insg. 79.3 70,7
Erwerbsbeteilipung von
Frauen 72.0 1.0
Erwerbsbeteilipung von
Minnern £87.0 80,1
Jugendarbeitslosigheit
Frauen, 16— 19 Jahre 152 7.1
Frauen, 20-24 Jahre Q.0 1.6
Minner, 16-19 Jahre 18,1 .1
Mianner, 20-24 Jahre 9.5 03 ]

Ouefle: OECD, Labour Force Statistics, Paris 1997,

Die Vermutung, die Arbeitslosigkeit konzentriere
sich 1 emem System mit flexiblen Arbeitsmarktin-
stitutionen weniger auf Randgruppen als in ande-
ren Lindern, it sich durch das verfiighare Zah-
lenmaterial in dieser Deutlichkeit allerdings nicht
bestiitigen. So lag 1996 die Arbeitslosigkeit bel
schwarzen Amerikanern um vier Prozentpunkie
hioher als bei Weillen. Diese Problematik wird
besonders dramatisch im Zusammenhang mit der
ebenfalls erhoéhten Jugendarbeitslosigkeit. 1996
waren fiiber 12 Prozent junger Amerikaner zwi-
schen 16 und 24 Jahren arbeitslos, in (Gesamt-)
Deutschland traf das ,nur* fiir acht Prozent zu. In
beiden Lindern sind junge Minner starker von
Arbeitslosigkeit betroffen als junge Frauen (vgl.
Tabelle 2). So waren 1996 18 Prozent der amerika-
nischen Minner zwischen 16 und 1Y Jahren
arbeitslos. Die Arbeitslosenquote fiir schwarze
Minner zwischen 16 und 19 Jahren erreichie im
Juli 1996 ¢inen vorldufigen Hohepunkt von 43 Pro-
zent"'. Richard B. Freeman verweist in dicsem
Zusammenhang darauf, dall die offizielle Zahl der
Arbeitslosen noch deutlich héher wire, wiirde
man die Insassen in Gefingnissen hinzuzihlen.
Nach semen Berechnungen befanden sich 1995 12
Prozent der schwarzen Amerikaner zwischen 25
und 34 Jahren in Haft",

Besondere Schwierigkeiten, eine Arbeit zu finden,
haben in beiden Liindern Menschen mit einer
geringen Aushildung. Thre Situation ist in den Ver-
einigten Staaten besonders dramatisch. Teilt man
die Erwerbsbevilkerung nach ihrem Qualifikat-
onsniveau in vier Gruppen. so zihlt man in den
USA fiir einen Arbeitslosen aus der hochsten
Qualifikationsgruppe 3.5  niedrig  qualifizierte
Arbeitslose. In Deutschland wird die Relation der

14 Vgl BLS {Anm. 9).

gl. K. B. Freeman (Anm.6), 5 71 vel avch John
Schmitt/Lawrence Mishel/lared Bernstein, Unterschitzte
soziale Kosten, dberbewertete okonomische Vorteile des
~US-Modells*, in: WSI-Mitteilungen. (1998) 4. 5, 271
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Arbeitslosenquoten nach Qualifikationsniveau mit
1:2.6 angegeben'®,

1. Welche Jobs wurden geschaffen?

Uber die Natur der zusitzlichen Beschiiftigung ist
viel gestritten worden. Héufig wird vermutet, dals
¢s sich bei den neu entstandenen Arbeitsstellen um
sogenannte junk jobs® handelt, also um schlecht
hezahlte, oft befristete Arbeit unter [ragwiirdigen
Bedingungen, wie sie typischerweise in Fast-Food
Ketten angeboten wird. Dem wird entgegengehal-
ten. daB gerade in Branchen, in welchen tiberdurch-
schmittlich hohe Léhne bezahlt werden — wie etwa
im Bereich der elektronischen Datenverarbeitung
die Beschiftigung am starksten expandierte.

Beides stimmt. In den achtziger Jahren hat sich die
Anzahl der Beschiiftigien in der Computerbranche
nahezu verdreifacht. Somit fand der hichste rela-
tive Beschiiftigungszuwachs in einer Branche statt,
in welcher 1994 mit einem durchschmitlichen
Stundenverdienst von 16,8 Dollar sehr hohe
Arbeitseinkommen erziell werden konnten. Wird
die Beschiiftigungsentwicklung hingegen in absolu-
ten Zahlen gemessen, bestitigt sich die These von
der Zunahme der Junk-Jobs, vor allem in der
Gastronomie. 1994 arbeiteten in dieser Branche
iiber sieben Millionen Amenkaner und Amernka
nerinnen, allein in den achtziger Jahren sind hier
fast zwei Millionen neue Jobs entstanden. Dane-
ben ist der kriftige Stellenzuwachs der Personnel
Supply Services' bemerkenswert — eine Branche,
in welcher sich neben privaten Arbeitsvermitt
lungsagenturen vor allem Zeit- und Leiharbeitsfir-
men finden. In den achtziger Jahren wuchs dieser
Wirtschaftszweig in absoluten Zahlen gemessen
am fiinftschnellsten, zwischen 1993 und 1994 war
er sogar die .. number one growth industry”’". Wird
der Beschiftigungszuwachs nicht nach Branchen,
sondern nach Berufsgruppen gemessen, ergibt sich
erneut ein anderes Bild. Tabelle 3 zeigt, dals zwi-
schen 1989 und 1997 emn deutlicher Stellenzuwachs
sowohl in den bestbezahlien Berufsgruppen
(Manager, Geschiiftsfithrer) als auch in Berufen

16 Vel Gerhard Bosch, Brauchen wir mehr Ungleichhheit
auf dem Arbeitsmarkt?, in: WSI-Mitteilungen, (19958]) 1. 5. 13
Es ist allerdings zu beachten, dal} der internationale Vergleich
von Arbeitslosenquoten nach Qualiikationsniveau metho
disch problematisch ist. Andere Studien verweisen auf unter
schiedliche Zahlen, stimmen aber im Ergebnis dberein, dall
Personen mit niedriger Gualifikation in den USA ein iiber-
proportional hohes Arbeitslosigkentsrisiko tragen. Vel auch
Richard Topel, What have we Learned from Empiricil Stu
dies of Unecmployment and Turnover?, in: American Eco
nomic Review:; Papers and I‘rucuudinl__“-.i 190935 2, 5. 110 s0owie
OECD (Hrsg.), The OECD Jobs Study: Ewvidence and
Explanations, Fans 1994,

17 Lois M. Plunkeri/Howard V. Hayghe, Strong Em-
ployment Gains Continue in 1995, in: Monthly Labor Review



Tabelle 3: Stellenentwicklung in unterschiedlichen Berufsgruppen 1989 -1997

Durchschmttl. Beschiftigungswachstum Beschaftipungswachstum
Wochenlohn 19891993 19931097
in U'S-Daollar Anzahl Jahrliche Anzahl Kihrliche
' | 993 {in Tausend)  Verdinderung  (in Tausend)  Veriinderung
{in %) (in %)
Hichste Gehaltsgruppe 577-818 1 968 L2 5638 32
{Management)
Mittlere Gehaltsgruppe 342 - 500 -1 635 —1.1 1627 1,1
{Techniker, Facharbeiter) |
Unterste Gehaltsgruppe Lo6-304 1 703 1,1 2036 1.2 |
{Verkiufer, Hilfsarbeiter) '

Cluelle: Randy E. Igl/Angela Clinton, Strong Job Growth Continues, Unemployment Declines in 1997, in: Monthly

Lahor Review, (1998) 2. 5. 48,

mit den niedrigsten Verdiensten (Verkidufer, Hilfs-
arbeiter) verzeichnet werden konnte. Abgenom-
men haben die Stellen jedoch in den mittleren
Kategorien (Techniker, Facharbeiter).

Auffallend ist, daB die Abnahme der Beschifti-
gung in der mittleren Gehaltsgruppe mit einer
gléichzeitigen Polarisierung der Einkommen kor-
respondiert, Zwischen 1979 und 1993 ist das
Durchschnittseinkommen der drmsten 20 Prozent
der amerikanischen Haushalte real um 400 Dollar
auf 7411 Dollar jihrlich gesunken, obwohl in den
meisten Haushalten mittlerweile mindestens zwei
Personen einer Vollzeitarbeitl nachgehen. Das
Durchschnittseinkommen des reichsten Fiinftels
aller Haushalte stieg hingegen um 14 000 Dollar
auf 98589 Dollar pro Jahr, Das Gini-MaB, ein
Indikator, der bei absolut gleicher Verteilung den
Wert Null annimmt, bei perfekter Ungleichheit
den Wert 1, stieg kontinuierlich von 0,388 im Jahr
1968 auf 0,454 im Jahr 1993'%,

Hauptverlierer dieser Umverteilung von Einkom-
men sind gering qualifizierte Ménner. Zwischen
1974 und 1990 verloren amerikanische Miinner
ohne High-School-Abschlufl real ein Finftel ihres
Einkommens'”. So erkliirt sich auch die beunruhi-
gende Zunahme des Anteils der sogenannten
working poor’, also von Personen, die trotz Voll-
zeitarbeit nicht genug verdienen, um oberhalb der
Armutsgrenze zu leben. In den Vereinigten Staa-
len verdienen iber ein Viertel aller Vollzeitbe-
schiiftigten weniger als zwei Drittel des mittleren
Einkommens. In Australien fallen unter diese
international anerkannte Armutsdefinition ledig-
lich em Zehntel der Vollzeitbeschiiftigten, in der
Europidischen Union ein Fiinftel™,

18 Vel Paul Ryscavage, A Surge in Growing Income In-
equality?, in: Monthly Labor Review, (1995) 8, S 51

19 Vel GECD {Anm. 16).

20 Vgl OECD (Hrsg ), The OECD Jobs Study: Facts, Ana-
lysis, Strategy, Paris 1994, 8, 23,
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I'V. Fakten und Vermutungen

Die hier prisentierten Zahlen zeichnen somit
kein klares Bild. Nur ein Teil der fiir Amerika
typischen Arbeitsmarkicharaklenstika LBt sich
leicht in einen Zusammenhang mit der Ausgestal-
tung des institutionellen Rahmens stellen. Empi-
risch weitestgehend fundiert ist so zum Beispicl
dic Annahme, dald ein hoher Angebotsdruck auf
dem amerikanischen Arbeilsmarkt, hervorgerufen
durch ein starkes Bevilkerungswachstum und die
sunchmende Frauenerwerbsbeteiligung, m einem
System mit  flexiblen Lohnverhandlungen zu
einem Nachgeben der Lohne, vor allem in den
untersten Einkommenskategorien, fiithrte und es
so gelang, das wachsende Arbeitsangebot in den
Arbeitsmarkt zu integrieren. Die Kehrseite die-
ser Medaille ist das fir die Vereimigten Staaten
typische Phidnomen der .working poor’, das in
cinem KreisschluB erneut eine héhere Erwerbs-
beteiligung erzwingt, da ein Arbeitseinkommen
in vielen Haushalten nicht ausreicht, den Unter-
halt zu sichern. Flexible Kiindigungsschutzrege-
lungen und ein schwach ausgebautes soziales
Sicherungssystem  unterstiitzen  diesen  Prozel,
indem sie Arbeitslose zwingen. Stellenangebote
auch 2zu ungiinstigeren Bedingungen anzunch-
men.

Auf der anderen Seite filgen sich nicht alle Ele-
mente der amerikanischen Arbeitsmarkibilanz in
die regelmifig vorgebrachten institutionellen
Erkldrungen. Vor allem drei Fragen sind bislang
unbeantwortelt;

1. Die Entwicklung der Arbeitslosenguote

In der Tat zeugt die im internationalen Vergleich
niedrige und seit Anfang der neunziger Jahre ste-
tig fallende Arbeitslosenquote vom Erfolg der
Vereinigten Staaten bel der Losung des Arbeitslo-
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senproblems. Jenseits des aktuellen Niveaus der
Arbeitslosigkeit, das die oben formulierten Ver-
mutungen zur Wirkung der institutionellen Ausge-
staltung des Arbeitsmarkts bestiatigen konnte,
miiBte aber auch der Trend erklirt werden. Wel-
chen Einflufl hatten die flexiblen Institutionen auf
den Verlauf der Arbeitslosenkurve? Die Dauer der
Lestungsgewihrung der Arbeitslosenversicherung
scheidet als Erklirung aus, sie hat sich in den letz-
ten 20 Jahren micht grundsiitzlich verindert, Der
Kindigungsschutz ist zwar immer noch kaum
pesetzlich peregelt, iiber den Weg des Richter-
rechts wurde er jedoch eher ausgebaut als zuriick-
genommen, miilite also in die umgekehrte Rich-
tung wirken.

Eine Moglichkeit, die Entwicklung der Arbeitslo-
senquote zu erkliren, bleibt die seit den achtziger
Jahren schwindende Gewerkschaftsmacht, Gerade
im Vergleich mit Deutschland ist dabei aber fest-
7ustellen, dalBl das amerikanische Lohnverhand-
lungssystem schon immer durch einen niedrigen
Orgamsationsgrad und eme dezentrale Verhand-
lungsstruktur gekennzeichnet war. Warum konnte
der Arbeitsmarkt davon nicht schon frither profi-
tieren?

2. Arbeitslosigkeit von Problemgruppen

Neoliberalen Arpumentationen zufolge diirften in
einem Land mit individualisierten Lohnverhand-
lungen wie den USA eigentlich keine Barrieren
bestehen, auch Gruppen in den Arbeitsmarkt zu
integrieren, die wegen negativer Charakteristika,
wie etwa eine niedrige Qualifikation, in anderen
Liandern bei hohen und/oder einheitlichen Lohnen
keine Stelle finden wiirden. Auch die Furcht. bei
Fehlbesetzungen Arbeitnehmer nicht mehr entlas-
sen zu konnen, diirfte die Beschiftigung dieser
Personen in den USA im Grunde nicht behindern.
Trotzdem 15t der entgegengesetzte Fall emngetre-
ten: Auch in den Vereinigien Staaten konzentriert
sich  Arbeitslosigkeit auf Problemgruppen am
Arbeitsmarkt, besonders auf Jugendliche und
niedrig Qualifizierte, und zwar noch stirker als in
der Bundesrepublik. Warum wirken sich fir diese
Gruppen die realen Emnkommensverluste, die sie
in den letzten beiden Jahrzehnien hinnehmen
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mubiten, micht positiver auf ihre Beschiftigungs-
situation aus?

3. Die Entstehung von hochbezahlten
Arbeitsplitzen

Wie oben gezeigt wurde, sind in den neunziger
Jahren in den USA nicht lediglich die sogenann-
ten .junk jobs', sondern auch Arbeitsplitze fiir
hochqualifizierte und hochbezahlte Arbeitnehmer
entstanden. Withrend der theoretisch formulierte
Zusammenhang zwischen den institutionellen
Rahmenbedingungen in den USA und der Entste-
hung von niedrig bezahlten Arbeitsplitzen leicht
nachvollzichbar ist, fillt es schwerer, eine Verbin-
dung zwischen flexiblen Institutionen und dem
Beschiftigpungszuwachs fiir Manager und Spezia-
listen herzustellen. Die Verdienstzuwiichse, die in
diesem Arbeitsmarktsegment auf der Grundlage
von individualisierten Lohnverhandlungen erzielt
wurden, miilten Unternehmen doch ebenfalls
belasten. Warum steigt das Volumen anspruchsvol-
ler Arbeitsplitze jedoch parallel zu threm Preis?

Im Ergebnis zeigt sich der Fall des ,amerikani-
schen Beschiftigungswunders™ doch micht so emn-
deutig bestimmt, wie hiufig angenommen wird.
Die Konzentration auf die institutionellen Rah-
menbedingungen des Arbeitsmarkts als einzige
Erklirungsfaktoren fiir den stetigen Beschaf-
tigungszuwachs und die seit den neunziger Jahren
sinkende Arbeitslosenquote birgt deshalb  die
Gefahr in sich, andere, wichtige Einfliisse zu ver-
nachlissigen. Auf der Seite des Arbeitsangebots
stellt sich die Frage nach den Auswirkungen eines
starken Bevilkerungswachstums und der zuneh-
menden Erwerbsbeteiligung von  Frauen, 1m
Bereich der Produktmiirkte fehlen Untersuchun-
gen zu Zugangsbeschriankungen und Produktinno-
vation in ihrer Relation zum Arbeitsmarkt.
SchlieBlich sind innerhalb der Finanzmirkte unter
anderem die Rolle der Zins- und Withrungspolitik
sowie die Verfligharkeit von Risikokapital wich
tige, bislang zu wenig beachtete Faktoren. Lehren
filr Deutschland bietet ein Blick auf das _ame-
rikanische Beschiftigungswunder™ sicherlich, sie
sollten sich jedoch nicht allein aufl dic Verinde-
rung des institutionellen Rahmens beschrinken.
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Jirgen Kiihl

Neue Wege aus der Arbeitslosigkeit

I. Arbeitslosigkeit ld3t sich abbauen

Trotz 1993 bis 1997 gesunkener Erwerbstitigkent
und deshalb um 965400 Personen gestiegener
Arbeitslosigkeit hat die alte Bundesregierung die
Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarkipolitik 1993 von
64 auf 37 Milliarden DM im Jahr 1997 zuriickge-
fahren. Die Novellen des Arbeitsforderungsgeset-
zes (AFG), das Arbeitsforderungsreformgesetz
(AFRG vom 1.4. 1967) und die Grundintention
des Sozialgesetzbuches 1 (SGB III) ab 1. 1. 1998
waren im Ergebnis Spargesetze. . Statt eines Bei-
trages zur Halbierung Erhohung der Arbeitslosig-

keit” befanden die AFRG-Kritiker durchaus
zutreffend’,
Ende 19958 wurden 324 270 wenmger Arbeilslose

(- 7.2 Prozent) registriert als zum Jahreswechsel
1997/95. Alle Bundesliinder (vel. Abbildung) ver-
zeichneten weniger Arbeitslose als im Vorjahr.
Unterschiedliche Ausgangsniveaus, regional diffe-
renzierte Wirtschafts- und Beschiftipungsentwick-
lung, die Verteillung der Arberntsmarkimittel nach
neuen Indikatoren und die Landesbemiihungen
wirken stets zusammen.

Mit 7.27 Millionen Zugingen zur Arbeitslosigkeil
hatten die 181 Arbeitsimter 1998 einen ebenso
starken Andrang zu bewiltigen wie 1997, Jeder
Arbeitsvermittler hatte monatlich 710 Arbeitsu-
chende zu betreuen, 1991 waren es erst 56{, ein
Amnstieg um fast 30 Prozent. Doch diesen 7.27 Mil-
lionen Zugingen Arbeitsloser standen im  Jahr
lediglich 3.83 Millionen Stellenangebote der
Betriebe und Verwaltungen gegeniiber, immerhin
aber 559000 mehr als 1997, Die Arbeitsimter
schopften mit 3,67 Millionen Vermuttlungen fast
alle Stellenangebote aus, setzten immer mehr finan-
zielle und technische Vermittlungshilfen ein und
schafften ein neues Rekordergebms. Infolgedessen
sank die Arbeitslosenzahl im Westen Deutschlands
jeden Monat gegeniiber dem Vorjahr, im Osten war
dies erst im zweiten Halbjahr der Fall - die Wende
zum Abbau der Arbeitslosigkeit.

I Stellungnahme des Arbeitskreises AFG-Reform rum
AFRG, Reform der Arbeitsfirderung durch dic Bundesre-
glerung: Statt eines Beitrages zur Halbierung Erhohung der
Arbeitslosigkeit, Berlin, 5. Juni 1996; Band 25 der Schriften-
reihe der Senatsverwaltung flir Arbeit und Frauen, Berlin
1994,
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Eine Massenarbeitslosigkeit von 4.2 Millionen -
das sind 12 Prozent der abhiingigen zivilen
Erwerbspersonen (ohne Bundeswehr) — zum Jah-
reswechsel 1998/99 st dem gesamtwirtschafttlichen
Defizit an Arbeits- und auch betrieblichen Aushil-
dungsplitzen geschuldet. Fiir 1998 wird eine
durchschnittliche Erwerbstitigenzahl von 34 Mil-
lionen geschiitzt, genau soviel wie 1997, Doch erst-
mals seit der Vereinipung verringerte sich die
Beschiftigung nicht mehr, sondern sie nimmt zu:
im Westen seit Mai, im Oslen seit August 1998,
Allerdings ist dies den beschiftigungsschaffenden
MabBnahmen der Arbeitsmarktpolitik — Arbeitshe-
schaffungsmabinahmen  (ABM),  Strukturanpas-
sungsmalinahmen (SAM), betrieblichen Einstel-
lungshilfen - sowie der Forderung betrieblicher
Ausbildungsplitze zu verdanken®,

Im Jahresverlauf 1997 war die Teilnahme an
arbeitsmarktpolitischen  MabBnahmen aufgrund
finanzieller und gesetzlicher Restnktionen stark
eingeschrinkt worden. Nachdem im Januar 1998
noch 480 000 Teilnehmer weniger als im Vorjahr
zu verzeichnen waren, gab es im Dezember schon
150 000 mehr: An den drei wichtigsten Malinah-
men - Forderung der beruflichen Weinterbildung
(374 550), ABM (284 300) und SAM (227 800)

nahmen insgesamt 887 000 Personen teil. In den
beiden wichtigsten Ausgabebereichen (Eingliede-
rungstitel und Kapitel 3, siche 5. 32) gab die Bun-
desanstalt fiir Arbeit (BA) 1998 mit 35,5 Milhar-
den DM rd. 2.6 Milharden DM mehr fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik aus als 1997, Selbst wenn
diese Expansion im Friijahr 1998 sogenannten
untergesetzlichen MaBnahmen®, d. h. ohne Ande-
rungen des SGB 111, Erleichterungen im Vollzug
der Arbeitsmarktpolitik und weiterhin wahlpoliti-
schen Priontiten zu verdanken war, 1im Ergebnis

2 Sp die tbereinstimmende Einschiitzung der Bundesrepie-
rung und des Sachverstiindigenrates zur Beputachiung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung. .In den alten Bundes-
lindern hat sich die Situation aufl dem Arbeitsmarkt uletzt
komjunkturel]l ctwas entspannt, withréend in den neuen Bun-
deslindern der seit dem letzten Jahr zu beobachtende Ansticg
der Beschialtigung und der Rickgang der Arbeitslosigkeit vor
allem auf die Expansion der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu-
riickzufithren ist.” Jahreswirtschattsbericht 1999 der Bundes-
regierung. Neue Wege zu mehr Beschiftigung, Ziffer 136, und
SVR-1G 1998/99, Ziffer 128

3 Vgl Berthold Paetz, Der Clever-Briel, in: Freitag, Nr. 14
vom 27. Mirz 1998
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Abbildung: Riickgang der Arbeitslosigkeit im Yorjahresvergleich nach Bundesliindern (Rangfolge)

Stand: Dezember 1998
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Ouelle: Bundesansialt fiir Arbeit, eigene Berechnungen TMSG.
wurde Arbeitslosigkeit abgebaut, wenn auch vor- 1999 rd. 51 Milliarden DM mehr fiir aktive

rangig mit Arbeitsmarktpolitik.

[I. Der aktive Abbau von
Arbeitslosigkeit geht weiler

Fir 1999 sind zwei zentrale Entscheidungen
bereits getroffen, von zwei weiteren wird ein
zusitzlicher beschaftigungspolitischer Schub beim
Abbau der Arbeitslosigkeit erwartet.

Erstens hat die neue Bundesregierung am
9. Dezember 1998 den Haushalt der BA dber 105
Milliarden DM mit 11 Milliarden DM Bundeszu-
schuld in der vorgeleglen Fassung von Selbstver
waltung und Verwaltung ohne Kiirzungen, ohne
globale Minderausgabe und ohne restriktive Vor-
gaben gebilligt.

Im Eingliederungsttel, der die wichtigsten Mali-
nahmen wie berufliche Bildung, ABM, betriebliche
Einstellungshilfen, Hilfen fiir benachteihgte Aus-
#ubildende und berufliche Rehabilitation umfalit,
sind mit 274 Milliarden DM 2,1 Milharden DM
mehr als 1998 vorgesehen, ein Viertel des gesam-
ten Etats. Hinzu kommen 600 Millionen DM [iir
em ABM-Sachkostenprogramm des Bundes.

Im Kapitel 3, sonstige Leistungen der aktiven
Arbeitsforderung wie Berufsausbildungsbeihilfe,
Kurzarbeitergeld. Forderung selbstiindiger Titig-
keit, SAM. sind zusiitzliche Mittel veranschlagt,
vor allem 723 Millionen DM mehr fiir SAM, die
noch um 500 Millionen DM aus Bundesmitteln
verstiarkt werden. Alles in allem stehen der BA
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Arbeitsmarktpolitik zur Verfiigung als 1998,

Die wichtigste Neuerung ist also die Sicherung der
Finanzmittel auf hohem Niveau: | Berechenbarkeit,
Kontinuitat und VerldBlichkeit™, hat Bundesarbeits-
minister Walter Riester vor der BA-Prisidenten-
und Direktorentagung am 9./10. 12. 1998 in Niirn-
berg zugesagt. Durch Schwerpunktsetzungen mil
Finanzierung, mit drei- bis vierjahriger Planung, mit
mehrjahrigen Verpflichtungsermichtigungen sowie
einer Verldngerung der arbeitsmarktpolitischen
Sonderbedingungen fiir die neven Linder bis Ende
2006, dem Endjahr der neuen EU-Strukturfonds,
Lt sich dieses Ziel erreichen.

Eine Finanzierungsreform, Regelbindung des Bun-
deszuschusses zur BA und Rechtsanspriiche auf
bestimmte Leistungen koénnen fir die SGB-II
Novelle erortert werden, die auch die Frage stiir-
kerer Beitrags- oder Steuerfinanzierung der
Arbeitsmarktpolitik regelt”.

Zweitens wurde gleich nach der Bundestagswahl
fiir junge Menschen bis 25 Jahre ein Sofortpro-
gramm fiir 100 000 Ausbildungs- und Arbeitsstel-
len gefordert, danach im IV. Quartal 1998 konzi-
piert, im Mafinahmeteil flexibel angelegt, an
bereits Bewihrtem orientiert und mit gut 3,1 Mil
liarden DM finanziert (zwei Mrd. Ausgaben in
1999, Ermichtigungen fir mehrjahrige Malinah-
men bis 2001). Die Mittel, MaBnahmedetails und
Durchfithrungshinweise waren Anfang Januar

4 Vgl Jurgen Kithl, Finanzierung der Arbeitsmarkipolitik,
Finanzierung dffentlicher Beschaftigungsforderung durch die
Bundesanstalt fiir Arbeit, Linder und Kommunen, Schnf-

tenrethe der Berliner Senatsverwaltung fur Arbeit und
Frauen, Bd. 2, Berlin 1994,
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1999 in den Arbeitsimtern, die besondere Pro-
grammgruppen beauftragt haben, Bildungs- und
Beschiltipungstriger einschalten. Betriebe und

Verwaltungen kontaktieren, sozialpiddagogische
Betreuung vorsehen und willig neue Formen
erproben, um schwer erreich- und ansprechbare
Jugendliche gleichwohl in Ausbildung und Arbeit
zu bringen. Mehrere zehntausend Jugendliche
wurden bereits von den Arbeitsimtern betreut,
viele tausend haben schon einen Aushildungs-
oder Arbeitsplatz, nur ganz wenige erhielten eine
sperrzeil oder Kilrzung der Sozialhilfe. wenn sie
die vielfiltigen Angebote ausschlugen®.

Insgesamt stellen Bund und BA 1999 fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik 43,3 Milliarden DM bereit,
rund fiinf Milliarden mehr als Anfang 1998. Mit 52.8
Milliarden DM wurde 1998 wieder sehr viel
Arbeitslosengeld auspegeben. um Arbeitslosigkeit
statt Arbeit zu hinanzieren. Das gilt auch fir die 304
Milliarden DM an Arbeitslosenhilfe aus Bundes-
mitteln. Wihrend mit 2.4 Milliarden DM 8.7 Pro-
zent mehr fir Arbeitslosenhilfe an streng gepriifte
Bediirftige ausgegeben wurden als 1997, verringerte
sich die Ausgabe fir Arbeitslosengeld der BA um
6.4 Milliarden DM, immerhin -10.8 Prozent. Auch
1999 sind weniger Leistungsempfianger eingeplant
als 1998 sowie noch 52 4 Milliarden DM fiir Arbeits-
losengeld. Die pgesamifiskalischen Kosten der
Arbeitslosigkent haben sich seit 1991 um fast 100 auf
166 Milliarden DM im Jahr 1997 erhoht.

Eine weitere Schieflage ist in der Finanzierung der
Arbeitsmarktfolgen von Vereinigung. Privatisie-
rung, bisherigem Aufbau Ost und unzureichender
Re-Industrialisierung der neuen Linder auszuma-
chen, In groBer Sohdaritit westdeutscher Arbeit-
nehmer und Betriebe als Beitragszahler zur BA
ibertreffen die (bereinigien) Einnahmen der BA
im Westen seit Jahren die Ausgaben dort, wihrend
z.B. 1998 in den neuen Lindern 11,9 Milliarden
DM cingenommen, aber 38,7 Milliarden DM fiir
aktive und passive Arbeitsmarkipolitik auspege-
ben wurden.

Man kann argumentieren, daB die flankierend
konzipierte  Arbeitsmarktpolitik  thre maximale
Entlastung der Arbeitslosigkeit erreicht hat und
ihr Entlastungspotential kaum noch steigern kann.
Ahnlich kéinnten insbesondere die neuen Linder
argumentieren, die 1 bis 3.5 Prozent threr Landes-
haushalte fiir erganzende, verstirkende, BA-MaB-
nahmen verlingernde Arbeitsmarktpolitik ausge-
ben sowie landeseigene Programme aufgelegt
haben und arbeitsmarktpolitische Infrastruktur
finanzieren. Selbst wenn in den kommenden Jah-

5 Den umfassendsten Uberblick geben die Informationen
fir dic Beratungs- und Vermittlungsdienste der Bundes-
anstalt fiir Arbeit, ibv, Nr. 2/99, Niirnberg, 13, Januar 1999
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ren die Ausgaben von Bund, BA und Lindern fur
aktive Arbeitsmarktpoliik hoch bleiben. selbst
wenn noch mehr der rd. 83 Milharden DM passi-
ver Ausgaben fir Arbeitslosengeld und -hilfe akti-
viert werden, ¢s muld Beschiftigungspolitik hinzu-
treten, um die Arbeitslosigkeit in nennenswerten
Schritten weiter abzubauen. Deshalb wird sowohl
von einem Europidischen Beschiftigungspakt, den
beschiftigungspolitischen  Leitlinien und  ihrer
Umsetzung durch die europiischen Strukturfonds
sowie dic nationalen Akuonspline als auch von
den Ergebnissen des Biindnisses fiir Arbeit, Ausbil-
dung und Wettbeweibsfihigkeit eine mittelfristige
Verringerung der Arbeitslosigkeit tiber die aktive
Arbeitsmarktpolitik hinaus erwartet, Bei sinken-
dem Erwerbspersonenpotential (1998: —184 000}
Personen, 1999; =274 000, 2000; 181 000} lEBt auch
der Angebotsdruck nach. In den neuen Lindern
wird von der Angeboisseite mittelfristig keine Ent-
lastung erwartet”,

Die am Biindnis fir Arbeit, Ausbildung und Wett-
bewerbsfahigkeit Beteiligten streben uw.a. emne
innovationsfordernde  Arbeitsmarktpolitik in der
Infrastruktur, neue Aushildungs- und Beschifti-
gungsfelder, auch fiir Geringgualifizierte, und ver-
stiarkte Berufsausbildung an’.

Ausgangspunkt ist die Analyse, dabB emne Umsatz-
rendite (Gewinnanteil am Umsatz), die von 1.6
Prozent im Jahr 1993 auf 6,5 Prozent im Jahr 1998
sogar Uber den 1990er Spitzenwert von 4,7 Prozent
im Westen gestiegen ist, die Bruttoanlageinvestitio-
nen im Unternchmensscktor nicht nachhaltig
befliigelt hat. Die Umverteilung steigender Real-
einkommen zugunsten der Unternehmen hat nicht
den erwarteten Investitionshoom mit sich gebracht.
Also blieb eine Ausweitung der Beschiftigung aus.
Ferner waren das Wachstumstempo seit 1993 und
die dahinter stehende Nachirageentwicklung fiir
eine Beschiiltigungszunahme nicht hinreichend.
Allein die Wachstumsdellen 1995 und 1996 fiihrten
spiter zu rund einer Million mehr Arbeitslosen.
Eine Zunahme der effektiven, nicht der tariflichen
Lohne, die sich an der mittelfristigen Produktions-
entwicklung und am  Presstabilititsziel der
Europiiischen Zentralbank orientiert und nicht zu
riickliiuligen Lohnstickkosten fiihrt, gilt als be-
schaftigpungsfordernd und verteilungsneutral®.

h Vel. Johann Fuchs Arbeitsmarkt Ostdeutschland, Ange-
bot an Arbeitskriften bleibt weiterhin hoch, [AB-Kurzbe-
richt, Nr. 1k vom 27, 4. 19495,

7 Vgl Jahreswirtschaftsbericht 1999 der Bundesregicrung
~MNeue Wege 7u mehr Heschiftigung®, Bonn 27, Januar 1999,
Ziffer 50,

8 1998 betrug der Anteil der Arbeitscinkommen am Volks-
cinkommen 76,3 Prozenl, nach finf Jahren Rickpang der
miedrpste Wert seit 1990; vgl. Sachverstandigenrat (SVR ) 1G
[9498/949, Bundesratsdrucksache 922/98% vom 2. November
| 998, 5. 289.
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Insofern werden mit der neuen Mischung aus
Nachfrage- und Angebotspolitik, mikropolitisch
untersetzt und eingebettet in EU-koordinierte
Beschiiftipungspolitik, neue Wege aus der Arbeits-
losigkeit beschritten. Fir 1999 erwartet die Bun-
desregierung cinen Abbau der Arbeitslosigkeit um
150 000 bis 200000 Personen auf 4,1 Millionen
nach 4.28 Millionen im Jahr 1998. Dabei wird nur
im Westen von einem Beschiftigungszuwachs von
100 000 Erwerbstitigen ausgegangen.

ITI. Neue Wege aus
der Arbeitslosigkeit

Die Arbeitsmarktpolitik von Bund, BA, Lindern
und Gemeinden war in den letzten Jahren sehr
erfinderisch, instrumentell und infrastrukturell
innovativ — auch hinsichtlich der Finanzierung —
und gut aufeinander abgestimmt. Offentlich gefér-
derte Qualifizierung und Beschiiftigung” ist auf
Dauver ndtig, um in der zweiten Halbzeit der
Massenarbeitslosigkeit seit 1990 nachhaltige Ver-
ringerungen der Arbeitslosigkeit zu erzielen. Die
erste dauerte im Westen von 1975 bis 1989, Auf
Verliingerungen sollte verzichtet werden.

1. Arbeitsmarktpolitische Auswege

Die Forderpraxis der neunziger Jahre lehrt ersrens,
daB sich Ausbildungs- und Beschiftigungsbetriebe
immer mehr zurtickhalten und Fordermittel fiir
Ausbildung und Ubernahme. fiir die Einstellung
von Arbeitslosen, Frauen und Zielgruppen wie
Langzeitarbeitslose, Behinderte, Alleinerzichende
und iiltere Arbeitnehmer sowie liir betriebliche
Weiterbildung . mitnehmen®. Forderpolitik betei-
ligt sich immer mehr an den jihrlich gut sieben
Milionen Einstellungen in  Ausbildung und
Arbeit;  Ausbildungs- und Arbentsvermittiung
arbeiten immer mehr mit Kostenentlastungen. So
werden bis zu 40 Prozent der Arbeitsvermittlun-
een in den neuen Lindern finanziell unterstiitzt.
Fir SAM in ostdeutschen Wirtschaftsunternch-
men werden 26 000 DM fiir die Einstellung eines
Arbeitslosen gezahlt, sie haben stark — auf 115 000
Gefdrderte — zugenommen, obwohl deren Stutz-
wirkung schwer zu beurteilen ist. Bei 211 800 Ver-
mittlungen 1998 in derartige SAM in Betrieben
wurden — einjihrige Dauer als Regel — 5.5 Milliar-
den DM eingesetzt, nicht passiv fiir Arbeitslose

9 Vel Biro fir Strukturforschung Rostock (BUSTRO),
Machbarkeitsstudie zu cinem offentlichen Beschiftigungs
sektor in der Region Rostock, Forschungsberichte zur Ar-
beitsmarktpoliik des Landes Mecklenburg-Vorpommern,
Mr. 9, Schwerin, November 1998,
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und deren Sozialversicherung. Lohnzuschiisse
ohne harte Zielgruppenauflagen und Nachbe-
schifugungspflichten haben keine nachhaltigen
Beschiiftigungseffekte. Junge und iltere Langzeit-
arbeitslose, Frauen ab 40 Jahren und Geringguali-
fizierte gelten als besonders forderungswiirdig.

Alle betriebsorientierten MabBnahmen von den
Existenzgriindungshilfen tiber betriebliche Einstel-
lungshilfen und Lohnzuschiisse bis zu Ausgliede-
rungsmabinahmen, Sozialplanzuschiissen und Stell-
vertretungen durch Arbeitslose sind daher aulf
nachhaltige Beschaftigungswirkungen Fir Ziel-
gruppen zu iiberpriifen.

Bel monatlich zirka einer halben Million Einstel-
lungsfillen darf Arbeitsmarktpolitik sich nicht mit
Bruttoeffekten bei bestimmten Gruppen zu Lasten
anderer Arbeitsloser zufriedengeben. Wenn die
grundsitzlich richtige Betriebsorientierung wirksa-
mer werden soll, 1st sie mittels hochwertiger Quali-
fizierung stirker priiventiv auszurichten, mit der
Investitions-, Regional- und Mittelstandsforderung
stirker zu verzahnen sowie auf die — mit der neuen
Insolvenzordnung ohnehin geforderte — Rekon-
struktion von Betriehen auszurichten'.

Derartige Arbeitsmarktpolitik stirkt auch die
~investive Komponente™ wirtschaftsnaher Politik,
die Beschiftigungswirkung von Investitions- und
Infrastrukturprogrammen’’. Dazu gehort auch die
Offnung von SAM fiir weitere investive und infra-
strukturelle Bereiche, Forschung und Entwicklung
sowie innovative Beschaftigungsfelder.

Die personalwirtschaftliche Praxis der gut 2,5 Mil-
lionen Betriebe und Verwaltungen in Deutschland
lehrt zweitens, daBl angesichts der Gefahr der
Uberalterung ihrer Belegschaften die Betriebe
immer mehr dazu neigen, die Arbeitnehmer nur
fiir die besten 30 Jahre nach ihrer Ausbildung pro-
duktiv zu beschiiftigen und sie dann fir zehn und
mehr Jahre der sozialen Sicherung zu iiberantwor-
ten, gleichwohl aber - trotz gleichbleibender
Sozialleistungsquote'” — deren Kostensteigerungen
zu beklagen. Hoheres Alter und Langzeitarbeitslo-
sigkeit fallen sehr haufig zusammen, trotz Forder-
prioritit und Sonderprogrammen gelingt kaum

10 Vel Jirgen Kithl/Manfred Lahner, Innovative Arbeits-
marktpolitik und die Restrukturcrung von Betrieben, in:
Franz Lehner/Martin Baethge/Jirgen Kihl/Frank Stille
{Hrsg.), Beschiiftipung durch Innovation. Eine Literatur-
studie. Miinchen — Mehring 1998, 5. 3173499,

11 Vel Christian Brinkmann, Stirkung der .investiven
Komponente® der Arbeitsmarkipolitik, in: IAB-Agenda 98
Wissenschaftliche Befunde und Empfehlungen zur Arbeits
markt- und Beschiiftipungspolitik, [AB-Werkstattbericht,
Mr. 10 vom 28. 9. 1998 5. 9196,

12 Alte Linder 1980 32,2 Prozent, 1990 29,1 Prozent, 1997
31,7 Prozent, 2001 28,6 Prozent; so Bernd Breier, Sozalbud-
get 1997, in; Arbeit und Sozialpolitik, (1998) 11-12, 8. 46,
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cine Wiedereingliederung auf Dauer ohne Forde-
rung. Deshalb ist als neuer Ausweg ein Langzeil-
fordersystem fiir altere Langzeitarbeitslose ab 50
Jahren ohne weitere Arbeitslosigkeit und ohne das
Erfordernis der Wiedereingliederung bis zum Zeit-
punkt des Erhalts einer vorgezogenen, ertriglich
reduzierten Rente notig, das sinnvolle Erwerbsar-
beit bietet. Mehrnjidhrige SAM mit Anschlubibe-
schiiftigung nach funf Jahren, die Unterteilung in
zwel Forderetappen, die Nutzung bestehender
langjihriger Forderinstrumente des SGB 111 sowie
am Ende Lésungen mit dem Altersteilzeitgesetz,
eine genaue Rentenberatung sowie moglicher-
weise Finanzierungsbeitriige fiir die Rentenversi-
cherung (z.B. Tariffonds, ersparte Kosten der
Arbeitslosigkeit und der Sozialhilfe) sind erforder-
lich. Entscheidend sind die Arbeitsfelder, die
altersgerecht, anspruchsvoll, sinnstiftend und
gesellschaftlich nitzlich fiir Menschen, Regionen
und Betriebe sein sollen. Sollte eine SGB-IT1-For-
derung nicht bald einzurichten sein. sind Modell-
versuche in Ko-Finanzierung von Bund, Landern
und Kommunen denkbar,

Dirittens haben sich die Beschiiftigungs-, Qualifizie-
rungs- und Strukturentwicklungsgesellschaften
{ ABS-Gesellschaften) in Ost- und Westdeutsch-
land als unverzichtbare Beschiiftigungsdienstleister
vor Ort, als Projekt- und Strukturentwickler in den
Regionen und — wegen der verbreiteten kommuna-
len Beteiligung - als Triger kommunaler Beschafti-
gungs- und BildungsmaBnahmen bewiihrt. Thre
Grundfinanzierung einschlieBlich kompetenter
Greschiaftsfithrung sollte daher mattelfristig — Thii-
ringen hat z. B. drei Jahre Forderung — von den Liin-
dern gesichert werden, wenn gewisse Qualititsstan-
dards und Innovationsleistungen erbracht sind.
Diese Gesellschaften organisieren neue Arbeitsfel-
der, entwerfen Projekte, fithren strukturverbes-
sernde MaBnahmen fiir viele Teilnehmer durch und
fungieren als Auffangldsung bei unvermeidlichen
Entlassungen. Die Beteiligung solcher Gesellschal-
ten (soweit sie als Wirtschaftsunternehmen verfalit
sind) an ABM und SAM ist zu ermoglichen, erwirt-
schaftete Uberschiisse sind - iiber die Finanzierung
der Grundmittelausstattung hinaus - in die Projekt-
arbeit zu stecken.

Viertens haben sich bei arbeitslosen jungen Men-
schen und Zielgruppen der Arbeitsmarktpolitik
sogenannte . 4-B*-Anpsitze bewihrt, die die Men-
schen bei Arbeits-, Sozial- und Jugendimtern
— miglichst als forderwiirdig eingestuft — abholen,
sie beraten, bilden und beschiiftigen sowie beim
Abschlufl von Ausbildungs- und Arbeitsvertriigen
sowie uber deren gesamte Laufzeit betreuen. Ent-
sprechende Eingliederungsplidne mit Einschaltung
der genannten Amter, der Bildungs- und Beschal-
tigungstriiger sowie geeigneter Betriebe unter
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kompetenter und sozialpiadagogischer Durchfiih-
rung schaffen die Gewihr fiir Betriebe zwecks
dauerhafter Integration.

Fiinfiens hat sich die Praxis der freien Forderung
nach § 10 SGB 11, fiir die 1998 rund 550 Millionen
DM fiir etwa 100 000 Geforderte ausgegeben wur-
den, von einer Art Verlegenheitslosung zu einem
innovativen Ansatz mit inhaltlich interessanten For-
derungen" — 1999 stehen bis zu zehn Prozent des
Eingliederungstitels, d. h. tiber 27 4 Milharden DM,
bereit — entwickelt. Sie wurde geoffnet zur Projekt-
forderung, zur kommunalen Infrastrukturforderung
von monatlich 5 000 DM an Personal- und Sachko-
sten bei 30 Prozent Eigenbeteiligung, zur einjahri-
gen Arbeitskostenfinanzierung einschlicBlich SV-
Beitriigen fiir qualifizierte Jugendliche mit Nachbe-
schaftigungspflicht. zur Umwandlung geringligiger
Beschiftigung in sozialversicherte Teilzeitbeschafti-
gung. zur Unterstiitzung von Existenzgriindungen.
Gerade Projekte fir Langzeitarbeitslose werden
durch freie Firderung interessant.

Sechstens haben die neuen Bundeslinder eine
Rethe von ostspezifischen Vorschligen vorgelegt
und sich in die kurzfristige Nachbesserung des
SGB 1l eingebracht', Sie sind in den vorste-
henden Anregungen generalisiert grolienteils ent-
halten.

2. Das Mainzer Modell fiir netio besser bezahlie
Beschiiftigung und Familienforderung

Drei Probleme bereiteten in den letzten Jahren
grofite Sorgen: die auch durch die Neuregelung
ungebremste Ausuferung geringfugiger Beschafti-
gung, der angeblich zu geringe Arbeitsanreiz fiir
arbeitsfithige Sozialhilfeempfanger und die Ar-
beitsarmut bei Familien mit Kindern und geringen
Erwerbsemkommen.

Das Mainzer Modell” geht von der Tatsache
aus, dafh zwar fiinf bis sechs Millionen geringfii-
gige 630-DM-Arbeitsverhaltnisse bestehen, aber
kaum sozialversicherte Arbeitsverhéltnisse bis zu
1 400 DM im Monat.

Es sicht daher vor, dali

— bis 630 DM in den Steuerklassen 1 bis ¥V der
Arbeitgeber den vollen Rentenbeitrag zahlt, der

123 Vel Christian Brinkmann/Walter Schmitt, Evaluation
und Potentiale zur Weiterentwicklung der | Freien Forde-
rung” nach § 10 SGB 111, in: ibv, Nr. | vom 6. Januar 1999,
5.51-59.

14 Vel Roll Baumann wa., Memorandum . Arbeils-
marktpolitik fiir die neven Bundeslinder”, Arbeitshelt Nr. |
det Otto Brenner Stiftung. Berlin 1998,

15 Vel Frankfurter Rundschau, Nr. 274 vom 25. November
[9495. Ich danke Ulrich Cramer vom Ministerium fiar Arbeit,
Frauen, Gesundheit und Soziales des Landes Sachsen-Anhali
fiir die Anregungen.
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Arbeitnehmer nichts, aber den Rentenanspruch
erwirbt: bei Zweitbeschiftigungen der Steuer-
klasse V1 besteht fiir beide die normale Sozialver-
sicherungspilicht;

— oberhalb von 630 DM Ledige (Steuerklasse |,
II und I'V) bis zu 1550 DM und Verheiratete
{ Klasse I11) bis zu 3 100 DM vom Staat aus Steuer-
mitteln  einen  abschmelzenden Zuschull zum
Sozialversicherungsbeitrag erhalten, wihrend der
Arbeitgeber wie bisher seinen normalen SV-Anteil
iibermimmt;

—  Familien mit Kindern und Sozialversicherungs-
anspruch bis zu 150 DM Zuschlag zum Kindergeld
erhalten, das linear an die Wohngeldberechtigung
geknipft ist, also bei geringen Erwerbseinkommen
anfillt.

Dieses Modell 16st gleichzeitig die drei genannten
Hauptprobleme. schafft mehr Anreize zur
Beschiftigung, dringt die genngfiigige zuriick und
verzichtel auf emnen Njcdrig]{}hn:-;e}.;lm'“, der ledig-
lich den Druck auf das untere Einkommensseg-
ment verstirkt, Bei der geschilderten niedrigsten
Arbeitseinkommensquote, bei  Vollzeittagesver-
diensten von lediglich 70 bis 80 DM, bei fiinf bis
sechs Millionen genngliigig Beschiifugten, bei
einem Dnittel aller Arbeitnehmer ohne ganzjih-
rige Beschifticung, also ohne (volle) Sonderzah-
lungen, bei rund einer Million praktisch in Héhe
des Arbeitslosengeldes oder wenig dariiber ent-
lohnten Teilnehmern an Arbeitsmarktmafinah-
men, bei immer mehr verbreiteter untertariflicher
Bezahlung in der Wirtschaft, insbesondere in den
neuen Lindern, und bei zunehmender Lohndiffe-
renzierung nach unten sind konstruktive Losungen
wie das Mainzer Modell gefragt. Die Bundesregie-
rung arbeitet an cinem Briickenmodell zwischen
den 630-DM-Jobs und dariiber liegenden Einkom-
men, um die Attraktivitit sozialversicherter
Beschiftipung in den unteren Lohngruppen zu
erhihen.

J. Regionale Dezentralisierung und Institutio-
nalisierung der Arbeitsmarktpolitik

Der lokal-regionale Ansatz der Arbeitsmarktpoli-
tik vor Ort, in konkreten Betrieben und Verwal-
tungen, mit Bildungs- und Beschiftipungstrigern
und in Projekten bindet die ortlichen Akteure in
die ldeenfindung. Projektgenerierung und Ent-
scheidungsgremien cin, die in pluralistischer Zu-

16 Vel Ralf Sitte, Schafft Arbeit um jeden Preis zusitzliche
Beschiiftigung? Mogliche Effekte von Kombiléhnen ange-
sichts der Erfahrungen mit schon bestehenden Lohn-
subventionen, in: Arbeit- und Sozalpohtik, (1998) 11/12,
5 35-43% Ue Klammer/Gerhard Bicker, Miedngldhne und
Birgerarbeit als Strategicempfehlung der Bayerisch-5Sich-
sischen Zukunfiskommission, in: WS1-Mittellungen, { 1998) 6,
§. 359370
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sammensetzung und unter Beteiligung der finan-
zierenden Stellen votieren. Dadurch entstehen
innovalive Ansitze, Experimente, neue Erwerbs-
formen und Arbeitszeitmuster, neue Verbindun-
gen von Bildung, Arbeit und sozialer Sicherung,
neue Beschiftigungsfelder, Markterkundungen
und vielleicht neue Mirkte. Regional- und Lan-
desbeiriite, Regionalstellen maglichst fiir jede Pla-
nungsregion eines Landes und kommunale
Beschiftigungsimter/Fachstellen/Sonderbeaultragte
moglichst in allen 323 Landkreisen bzw. kreis-
freien Stidten gehdren dazu. SchlieBlich haben die
Arbeitsimter mil der Dezentralisierung ihrer Aus-
gabeentscheidungen und Dienstleistungen in Ge-
schiftsstellen vor Ort den lokal-regionalen Ansatz
mitgestaltet.

Alles zusammen gehort zur unerliBlichen arbeits-
marktpolitischen Infrastruktur, die finanziert
werden mul3, dafiir aber auch Wirkungen und Aus-
gabeeffizienz garantiert. Will man die beschift
sungspolitische Verantwortung von Betricben und
Kommunen stirken, sind Service-Betriebe, Arbeit-
nehmerpools, Zweck- und Arbeitsforderbetriebe,
soziale Wirtschaftsbetriebe und Existenzgriindun-
gen sowie kombiniert gemeinniitzige und gewerb-
liche Arbeitnechmeriiberlassung wichtig. Neben
Vergabe-ABM- und -SAM mit zugewiesenen
Arbeitslosen aus den Arbeitsimtern einschliefilich
Vergabemehraufwand, Sachkosten und verstirkter
Landesforderung kénnten derartige betriebsfir-
mige, wirtschaftsnahe Einrichtungen geeignete
Arbeitnehmer qualifizieren und fir ortliche
Betriebe und Projekie vorhalten. Dahinter steht
ein aktivierendes Staatsverstandnmis, das mit
Regeln, Entscheidungsverfahren und Ko-Finanze-
rungen Anreize schafft, so dall Betricbe und Kom-
munen ihre beschiftigungspolitische Verantwor-
tung stirker wahrnehmen.

Erste Auffangnetze gegen Arbeitslosigkeit sind in
Betricben notig, also riickt die Bestandspflege von
Betrieben  einschlieBlich  Vorkehrungen  fur
betriebliche Notlagen mit Personaliiberhang in
den Mittelpunkt ortlicher Beschiftigungsdienstler-
stungen. Wenn die genannten Institutionen und
Infrastrukturen bestehen. kann rasch — ohne den
Umweg iiber die Arbeitslosigkeit — geholfen wer-
den. Einzelbeispiele von professionellem Krisen-
management waren sehr erfolgreich.

4. Arbeitszeitpolitische Wege aus der Arbeits-
losigkeit

Die beschiiftigungssichernde und mitunter -schaf-
fende Wirkung von Arbeitszeitverkiirzungen und
-flexibilisierungen'’ st inzwischen anerkannt;
nicht wenige Betricbe gehen diesen Weg. Doch
fehlen vor allem Verbindungen zwischen einer
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. betrieblichen Neuverteilung von Ausmall, Lage
und Jahresentwicklung der Arbeitszeiten mit der
Einstellung von Arbeitslosen auf organisatorisch
neu zu arrangierenden Arbeitsplitzen:

—  Aus den 1998 bezahlten 1,83 Milliarden Mehr-
arbeitsstunden  konnten  zwischen 300 000 und
400 000 Arbeitspliatze entstehen, wenn Jahreskon-
ten mit kurzen Ausgleichsvorschriften und Regeln
tiir Einstellungen bei iiberzogenen Zeitkonten ver-
einbart wiirden. Zugunsten von Arbeitslosen redu-
zierte Mehrarbeit bedeutet aber fiir die Arbeitneh-
mer verringerte Arbeitszeit mit Lohnkiirzung pro
Stunde, fiir das Management Verlust an Flexibih-
tit bei Auftragsannahme und -erledigung, fir die
Personalvertretung Machtverlust in der Genehmi-
gungspraxis. Mag sein, dalh hier eine Insider-Alli-
anz Einstellungen von Arbeitslosen erschwert.

— Der TarifabschluBl zur Beschaftigungsforderung
in der niedersidchsischen Metallindustrie sieht fiir
den Fall, daB an elf Arbeitnehmer, die ihre
Arbeitszeit von 35 auf 32 Stunden verkiirzen,
damitl ein Arbeitsloser mit 32 Stunden beschiiftigl
werden kann, eine Primic von zwei Dritteln des
Lohnverzichts aus einem von beiden Tarifparteien
gespeisten,  unternchmensunabhéngigen  Fonds
vor; ein Dnttel tragen die Arbeitnehmer bei, die
weniger arbeiten und Zeitsouveriinitit gewinnen'®,
— Stellvertretungsmodelle auf allen Qualifika-
tionsebenen erlauben die Freistellung von der
Erwerbsarbeit zu beliebigen Zwecken und die
Vertretung durch vorher qualifizierte Arbeitslose.
Die vermiedenen Kosten der Arbeitslosigkeit (von
37800 DM in 1997 pro Person und Jahr) kinnten
in den Lohnausgleich eingebracht werden.

- Teilzeitarbeit,  Altersteilzeit und  andere
Arbeitszeitverkiirzungen pro Jahr ohne Lohnaus-
gleich sowie das geschilderte  Mainzer Modell”
mil Anreizen zu sozialversicherter Teilzeit statt
geringfigiger Jobs erdffnen viele Neuverteilungs-
moglichkeiten der Arbeit zugunsten der Arbeits-
losen. Eine Teilzeitbeihilfe koémnte denjenigen
gezahlt werden, die freiwillig auf Vollzeit verzich-
ten und Platz fir Arbeitslose schaffen.

— Neuartige Formen der Freistellung von Arbeit
zu Bildungs- und Qualifizierungszwecken sind
nétig, um hier und da behaupteten Fachkrifteman-
gel (zu Marktlohnen?), altersbedingten Qualifikati-

17 MNeueste Befunde liefern Herbert Diill!Peter Ellguth,
kontinuitit und Wandel betneblicher Arbeitszeitmuster.
Empinsche Ergebnisse aus dem [AB-Betrichspanel, Schrif-
tenrethe der Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeits-
medizin, Dortmund - Berlin 1998,

I8 Wel Heidi Hasse, Vom Krisen- zum Gestaliungsmodell,
m: Akteur, Arbeitsmarktpolitik in Thiiringen und Europa,
3(1998) 11, 8. 25-26,
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onsbedarf und den Generationswechsel in Hand-
werks- und Mittelstandsbetricben zu bewiltigen.

Die Rente mit 60 Jahren fur bis zu 2.8 Millionen
Arbeitnehmer, befristet bis zum Jahr 2004 und finan-
ziert mit 0.5 Prozent der Lohnsumme, aber steuer-
und sonalabgabentrei, schalft starke Entlastung.

Alle diese Ideen sind bisher nicht in groBem Stil
zugunsten der Arbeitslosen umgesetzt worden.
Die unginstige Reallohnentwicklung, die Unge-
willheit iiber die Auswirkungen auf die eigene
soziale Sicherung, vor allem im Alter, die Unbere-
chenbarkeit der Teilnahme an Arbeitsfordermal-
nahmen, die unzuliinglichen Gegenleistungen in
Form von mehr Freizeit und Zeitsouverinitit und
die unvollendete Diskussion iiber einkommensab-
hiangigen Teillohnausgleich unter Eimnsatz ersparter
Kosten der Arbeitslosigkeit stehen arbeitszeitpoli-
tischen Wegen aus der Arbeitslosigkeit immer wie-
der enlgegen.

5. Erprobung zusitzlicher Wege
in der Arbeitsmarktpolitik

Ein gleichnamiges Forderprogramm des Bundes
will modellhaft innovative Projekte anstoBen, die
mit dem herkémmlichen Instrumentarium nicht
forderbar sind. Die Projekie der BA lassen sich
folgenden Forderfeldern zuordnen:

—  Emnglhiederung von arbeitslosen Berufsriickkeh-
rerinnen unter Nutzung flexibler Arbeitszeitsy-
steme, Telearbeit, Telelearning;

— Erhohung der Mobihtat schwervermittelbarer
Arbeitsloser;

—  Unterstiitzung uberbetrieblicher Ausbildungs-
verblinde bei emnem Stammbetrieb mit Ubernah-
megarantie der beteiligten Partnerbetnebe;

Aufbau von Dienstleistungszentren; insbeson-
dere fir die Bereiche Haushalt, Familie, Unternch-
mensbhetreuung, soziale Dienste, Burgerservice:

— Eingliederung von arbeitslosen Jugendlichen
und Aussiedlern in die Arbeitswelt durch berufs-
praktische  Aushildung, arbeitsplatzbezogenen
Unterricht; sozialpiddagogisch orientierte Bildungs-
mabBnahmen fiir benachteiligte Jugendliche;

—  Verbesserung der Vermittlungsaktivitiiten unter
Nutzung des Internet;

— Verbesserung der Vermittlung von Saisonkrif-
ten fiir landwirtschaftliche Betriebe durch die Bil-
dung von Vermittlungspools:

— Schaffung von Dauerarbeitspliitzen aus Be-
schaftigungsprojekten durch die Unterstiitzung von
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Arbeitslosen und von Arbeitslosigkeit Bedrohten
bei der Grindung selbstindiger Existenz:
~ Arbeit stait Sozialhilfe fiir Langzeitarbeits-
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lose

Ideenbérsen, Projekthsten, Modellversuche, inno-
vative Ansitze, Imtativen — Erfahrungen mit
neuen Wegen aus der Arbeitslosigkeit gibt es
genug. Sie sind zusammenzufiihren, zu bewerten
und bei Eignung zu generalisieren. Die . freie For-
derung” konnte zu einem echten Experimentier-
feld umgestaltet werden. Einige Bundeslander
sind besonders experimentierfreudig, Arbeit,
berufliche Qualiizierung und soziale Sicherung
innovativ mit rtlichen Arbeiten zu kombinieren.

6. Einbeziehung in die Arbeitsmarktpolitik, ohne
Leistungsbezieher nach dem SGB I zu sein
Arbeitsfihige  Sozialhilfeempfinger, Aussiedler
und andere . Newankommlinge®, Menschen, die
noch micht oder nicht mehr Bezieher von Leistun-
gen nach dem SGB 111 sind, bendtigen einen
Zugang zur Arbeitsforderung. In der Perspektive
wird gerade die erstgenannte Gruppe durch verbes-
serte Kooperation und Kostenbeteiligung zwischen
Sozial- und Arbeitsamt einzubezichen sein. So-
lange die Kommunen als Haupitriiger offenthicher
Investitionen nicht aktiv werden kinnen, weil die
~Kommunalisicrung der Kosten von Langzeitar-
beitslosigkeit™, steigende  Sozialhilfeausgaben
- Ende 1997 gab es 2.89 Millionen Sozialhilfeemp-
linger, emne Zunahme von 7.6 Prozent gegeniiber
dem Vorjahr — und steigende Ausgaben fiir Perso-
nal und Schuldzinsen sie erdrosseln, sind vor Oni
auch kaum beschiftigungspolitische Aktivititen zu
erwarten. Regional unterscheiden sich die Kommu-
nen je nach threr Finanzlage stark in thren Malinah-
men filr Arbeit und Aushildung statt Sozialhilfe.
Hier kann mehr gemacht werden, z.B. durch
sweckgebundene Direktzuweisungen des Bundes

an die besonders betroffenen Kommunen fiir Qua- .

lifizierung und Beschiftigung sowie die notige Per-
sonal- und Infrastruktur.

7. Firderprogramm Fran und Beruf

Trotz § 8 SGB I als Fordergrundsatz, Leithme
und Querschnittsaufgabe. trotz der tberdurch-
schnttlichen Beteihgung von Frauen an der Ar-
beitsmarkipolitik, trotz spezicller  Forderpro-
gramme, innerbetrieblicher Frauenforderung und
hauptamtlicher Frauenbeauftragter — die Arbeits-
losigkeit von Frauen ist zu hoch, die Berufsnot der
jungen Frauen nicht behoben, ihre Ausbildung in
l.l} Vil Bericht des Parlamentarischen Staatssekretirs beim
BMA an den AusschuB fir Arbeit und Somalordnung des
Deutschen Bundestages vom 21, April 1998 5 6.
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29 neu geordneten und zukunfisweisenden Beru-
fen unterdurchschnittlich, ihre berufliche Weiter-
bildung unzureichend und nicht hochwertig.
Besondere Hoffnungen werden daher an Frauen-
forderungen als zentrales Querschnittsthema der
EL-beschiftigungspolitischen Leitlinien, der natio-
nalen Umsetzung und des Biindnisses fiir Arbeil
geknupft. Christine Bergmann hat als Bundesmini-
sterin ein Forderprogramm Frau und Beruf konzi-
piert, dessen Bezeichnung und Ankiindigung hohe
Erwartungen wecken.

Wenn die Gesamtpolitik der Bundesregierung den
gesamtwirtschafthichen Zusammenhingen groBere
Bedeutung als bislang beinbBt, so sicht sic zwar
wegen Maastricht und der Verschuldungsgrenze in
Hiohe offentlicher Investitionen (Art. 115 Grund-
gesetz) weder aktuell noch mittelfristig Spielraum
fir kredithinanzierte Beschiftigungsprogramme,
wohl aber Moglichkeiten fir wachstumsstirkende
MaBnahmen. Uberschiisse im US-Bundeshaushalt
belegen die Friichte expansiver Beschiftigungspo-
litik. Ob die Neuverschuldung von erlaubten dre:
Prozent des Bruttoinlandsproduktes bis zum Jahr
2002 auf ein Drittel zuriickgefahren und die Staats-
quote unter 45 Prozent gesenkt werden mub, kann
beschaftigungspolitisch hinterfragt werden. Euro-
piische Beschiftigungspolitik braucht auch zusitz-
liches Geld. Wie es nicht mehr Arbeit durch weni-
eer Recht gibt, so auch nicht mehr Arbeit bei
unveridndertem Mittelemsatz.

Die Arbeitsmarktpolitik hat ihre Entlastungslei-
stung erstaunlich flexibel hochgefahren, viel expen-
mentiert und Vorkehrungen finanzieller, instrumen-
teller und infrastruktureller Art getroffen, um stetig
und berechenbar Arbeitslosigkeit abzubauen.

Dies wird auch mit der fur 2000/2001 geplanten
echten Novelle des SGB 111 so bleiben. Die
Arbeitszeitpolitik hat ihre Beschiftigungswirkung
noch nicht ausgeschopft.

Es gibt also Wege™ aus der Arbeitslosigkeit — wir
miissen sie nur gehen. Der Worte™ sind genug
gewechselt, laBt uns nun endlich Taten sehen!

20 Vgl Christine Bergmann/Ursula Engelen-Kefer/Beirat
Arbeitsmarktpolitik der Senatsverwaliung Arbeit, Berufliche
Bildung und Frauen, Berliner Memorandum. Innovation,
Beschiftipung, Wachstum und Wettbewerb, Strategicn zur
Halbicrung der Arbeitslosigkeit, Berlin, April 1997,

21  Zuinhaltlichen Kontroversen wird verwiesen auf: Auto-
renteam des Beirats Berufliche Bildung und Beschiifrigungs.
politik der Senatsverwaltung fiir Arbeit, Berufliche Bildung
und Frauven, des Arbeitskreises Sozialwissenschaftliche Ar-
beitsmarktforschung (SAMF) und des Arbeitskreises AFG-
Reform beim Vorstand der 1G Metall, Die Sackgassen der
Zukunftskommission. Streitschrift wider die Kommission Tik
Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und Sachsen, Schrif-
tenreihe der Senatsverwaltong fiir Arbeit, Berufliche Bildung
und Frauen, Bd, 33, Berlin 1998,
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Karl Georg Zinn: Massenarbeitslosigkeit und Massenwohlstand. Das Janusgesicht
unseres Kapitalismus zum Jahrhundertende und die Optionen der Beschiftigungspolitik
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Dauver und AusmalB der Massenarbeitslosigkeit der Industrielinder lassen sich nicht durch kurzfri-
stige, punkivelle Symptombetrachtung erkliren. Angemessen ist vielmehr eine historisch dimensio-
nierte, langfristige Ursachenanalyse. Hierbei erweisen sich die prognosetiichtigen Theorien von John
Maynard Keynes und Jean Fourastié zur Entwicklung reifer Volkswirtschaften als tragfahige Grund-
lage fiir Diagnose und Therapie der aktuellen Beschiftigungsprobleme. Ein kurzer Uberblick zu
Theorie und Prognose des Strukturwandels und der Stagnationstendenz wird erginzt durch Uberle-
pungen zum Wachstums- bew. Beschiftigungspotential von Produkiinnovationen. Vor diesem Hinter-
grund erfolgt die Diskussion dber die jingst als beschiiftigungspolitische Referenzmodelle hervorge-
hobenen Liander Dinemark, GroBbritannien, MNiederlande und USA. Die arbeitsmarktpolitische
Laissez-faire-Strategie, insbesondere die angelstichsische Flexibilisierungs- und Lohnsprezungspoli-
tik, wird sowohl aus sozialethischen als auch Gkonomischen Griinden kritisiert. Als beschiftigungspo-
litisch erfolgreiche Alternative sieht der Verfasser eine Kombination verschiedener Instrumente, die
u. a. nachfrage- und arbeitszeitpolitische Malinahmen umfat, wie sie auch in dem 1996 vom Institut
fiir Arbertsmarki- und Berufstorschung vorgelepten Handlungskonzept verireten wird.

Lothar Funk: Personelle Einkommensverteilung, Arbeitsproduktivitit und
Beschiiftipung

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 14-15/99, 5. 14-23

Vor allem in den angelsidchsischen Voelkswirtschalten hat sich bei lingerinistig konstanter oder
sinkender Arbeitslosigkeit (USA bzw, Grofibritannien) die Ungleichheit in der Einkommens- und
Lohnstruktur auffillig erhdht. In Deutschland ist hingegen bei im wesentlichen konstanter Lohn-
und Einkommensverteilung die Arbeitslosigkent iiber cimen lingeren Zeitraum treppenférmig und
scheinbar irreversibel nach volkswirtschaftlichen Schocks, wie beispielsweise den Olpreisen oder der
Wiederveremigung, angestiegen. Hieraus wird hiiufig geschluBifolgert, Volkswirischaften konnten
nur rwischen einer zunehmend unbefriedigenderen Verteilungssituation oder einer hohen baw.
steigenden Arbeitslosigkeit wihlen. Dem widersprechen aber die Erfahrungen einiger anderer
Volkswirtschaften. Die Niederlande oder Japan sind Beispiele, die bei wenig gefinderter Lohn- und
Einkommensverteilung durch eine seit lingerem sinkende bew, im internationalen Vergleich sehr
medrige Arbeitslosigkent gekennzeichnet sind. Thematisiert werden auch Interpretationsprobleme
der Arbeitsproduktivititsentwicklung und der Zusammenhang zwischen Wachstum und Verteilung,
bevor wirtschaftspolitische Schlilsse gezopen werden.

Sabine Leutenecker: Der Erfolg des amerikanischen Beschiftigungsmodells und seine
Ursachen. Gesicherte Erkenntnis oder vage Yermutungen?

Aus Politlk und Zeitgeschichte, B 14-15/99, 8. 24 - 30

Die Arbeitsmarktentwicklung in den Vercinigien Staaten von Amerika wird in Deutschland mit
Interesse und Bewunderung verfolgl. Eine seit Jahren sinkende Arbeitslosenquote und ein stetig
steigendes Beschiftigungswachstum scheinen nahezulegen, aus dem amerikanischen | Modell” Leh-
ren fiir den deutschen Arbeitsmarkt zu zichen. Dabei konzentrieren sich die Vorschliige regelmifig
auf eine Ubernahme der flexiblen Ausgestaltung zentraler Arbeitsmarktinstitutionen. In diesem
Autsatz wird versucht, die vermuteten Zusammenhinge zwischen dem nstitutionellen Rahmen des
Arbeitsmarktes und der beschiftigungspolitischen Bilanz der Vereinigten Staaten empirisch zu
beleuchten. Es wird pezeigt, daB sich der vermutete Zusammenhang zwischen flexiblen Arbeits-
markinstitutionen und einer positiven Beschiftigungsentwicklung sowie einem aktuell medrigen
Miveau der Arbeitslosigkeit auch empirisch untermauern ld61. Andere vermutete Effekie, wie die
verbesserte Integration von Problemgruppen in den Arbeitsmarkt, lielien sich jedoch nicht beobach-
ten. Die Suche nach den beschiftigungspolitischen Lehren des amernikanischen Modells fiir Deutsch-
land miifite deshalb ausgedehnt werden.



Jiirgen Kiihl: Neue Wege aus der Arbeitslosigkeit

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 14-15/99, 8. 31-38
Der Riickgang der Arbeitslosigkeit

Ende Januar
gepenijber dem Vorjahe

1999 um 368 000, immerhin um 7.6 Prozent
war hauptsiachlich aktivierender, expansiver und innovativer Arbeits
marktpolitik zu verdanken, wihrend bis Anfang 1998 gravierende Mittelkiirzungen und Restriktio
nen vorgenommen wurden sowie Sparabsichten vorherrschien. Auf finanziell hohem Niveau verste

Ligt und verstidrkt um das 100 000-Stellen-Programm fiir junge Menschen, zielt Arbeitsmarktpolitik
auf Vermeidung weiterer Arbeitslosigkeit in Millionenhdhe. Neue Wege aus der Unterbeschiif-
Lgung bediirfen EU-weiter Beschiftigungspolitik im Rahmen eines durchfinanzierten Beschiil

tigungspaktes und der entsprechenden EU-Leitlinien, Deren nationale Umsetzung, die Beschif-
tigungswirkungen eines Biindnisses flir Arbeit, Ausbildung und Wetthewerbsfihigkeit sowie dic

Arbeitszeitpolitik verheiBen mittelfristig cinen Millionenabbau der Arbeitslosigkeit, unterstiitzt
vom riickldufigen Erwerbspersonenpotential,
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