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Wolfgang Schroeder/Joset Esser

Modell Deutschland:
Von der Konzertierten Aktion zum Biindnis
fiir Arbeit

Welche Rolle spielen die nationalen sozialen
Pakte zwischen Staat, privater Wirtschaft und
Gewerkschaften fiir den Wettbewerb der Kapita-
lismen und fiir das neue Gesicht des Kapitalismus?
Handelt es sich bei diesen Pakten um weitere
Etappen auf dem Weg zur Durchsetzung eines
weltweiten neoliberalen Gesellschafts- und Poli-
tikprojekts. oder konnen dadurch die sozialen und
okonomischen Erosionsprozesse auf nationaler
Ebene relativiert und der Siegeszug eines entregu-
lierten Kapitalismus gestoppt werden? Tragen
soziale Pakte zu mehr Beschiftigung und zu einem
zukunftsfahigeren Sozialstaat bei, oder verhindern
sie genau dieses Ziel? Die Antworten auf diese
Fragen fallen sehr unterschiedlich aus, und es sind
dabei interessante Uberschneidungen festzustel-
len: Sowohl die engagierten Verfechter von mehr
freiem Wettbewerb' als auch die innergewerk-
schaftlichen Kritiker® plidieren heute in Deutsch-
land gegen ein Biindnis fiir Arbeit. Die Befiirwor-
ter von mehr Konkurrenz sehen in ihm eine
Blockade fur die emanzipative Kraft des Marktes.
Die Skeptiker aus den DGB-Verbanden interpre-
tieren es als eine neoliberale Geiselhaft fir die
Gewerkschaften, die nicht zu einem adiquaten
politischen  Tausch und zur Revitalisierung
gewerkschaftlichen Einflusses fiihre, sondern letzt-
lich werde damit die Auflosung des sozialen Kapi-
talismus befordert.

Fir unsere Analyse des ,Biindnisses fiir Arbeit*
ist also die Frage erkenntnisleitend: Kann das
deutsche Modell eines sozialkonsensualen und
politisch regulierten Kapitalismus iiberleben, oder
kommt es zu einer Anniherung an solche Regime,
die starker konkurrenz- und weniger kooperati-
onsorientiert sind? Die Gefahrdung des deutschen
Modells geht insbesondere von den verinderten
internationalen Rahmenbedingungen aus, die
unter dem Stichwort Globalisierung erfalBt wer-

I Vel Norbert Berthold/Rainer Hank. Biindnis fir Arbeit:
Korporatismus statt Wettbewerb, Tibingen 1999.
2 Vgl bspw: Helmut Schauer, Biindnisaussichten. in: Kriti-
sche Theorie und politisches Engagement. Festschrift zum
65. Geburtstag von Oskar Negt, Hannover 1999,

3

den, sowie von der inneren Erosion und von den
neoliberalen Umbauprojekten. Letztere zielen dar-
auf, den EinfluB der regulierenden sozialen
Akteure und Instrumente einzuschrinken, um
durch Deregulierung eine starkere Dezentralisie-
rung, Flexibilisierung und Individualisierung zu-
erwirken’. Unsere Ausgangsthese lautet, daB ein
Biindnis fiir Arbeit die Chance bietet, die notwen-
dige Transformation des deutschen Modells so zu
gestalten, dafl dessen Starken — vor allem die Ver-
bindung von sozialer Integrations- und wirtschaftli-
cher Wettbewerbsfiahigkeit — gerade durch die
angestrebten Veranderungen beibehalten werden
konnen. Im Gegensatz zur aktuellen Gepflogen-
heit, sich auf die erfolgreichen Beispiele unserer
europiischen Nachbarn zu konzentrieren, begin-
nen wir unsere Uberlegungen mit einem Blick in
die eigene Geschichte und starten mit der Konzer-
tierten Aktion von 1967. Denn gerade dies sollte
das Ziel des neuen Paktes sein: aus der, eigenen
Stéirke zu schopfen, aus Fehlern zu lernen und offen
zu sein fiir erfolgreiche Beispiele anderer Lander.

I. Die Konzertierte Aktion

In der bundesdeutschen Geschichte ist es 1998 erst
zum zweiten Mal zu einem offiziell institutionali-
sierten dreiseitigen Arrangement zwischen Regie-
rung, Gewerkschaften und Arbeitgeberverbianden
gekommen. Die erste Periode bundesdeutscher
Biindnispolitik ist mit dem Begriff der Konzertier-
ten Aktion (1967-1977) verbunden. Dieses da-
mals neue Instrument wechselseitiger Konsulta-
tionen von Arbeitgebern, Gewerkschaften und
Regierung lag einerseits ganz in der Tradition des
deutschen Weges einer stark veérbiandezentrierten
Aushandlungspolitik, die in gewissen historischen
Situationen durch eine auBlerordentliche staatliche
Koordinierung flankiert oder sogar auf ein neues

3 Vgl Josef Esser. Das Modell Déutschland in den Y0er
Jahren — Wie stabil ist der soziale Konsens?, ip: Georg Simo-
nis (Hrsg.). Deutschland nach der Wende, Opladen 1998,
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Qualitatsniveau gehoben wurde. Andererseits bil-
dete diese Kooperationsform eine situationsada-
quate Antwort auf den politischen Umbruch und die
erste wirtschaftliche Rezession der Bundesrepublik
Deutschland in der Mitte der sechziger Jahre.
Unmittelbar beabsichtigte Ziele waren zunéchst die
nachhaltige Bekampfung von Inflationstendenzen
und der schnelle Abbau der anschwellenden
Arbeitslosigkeit. Haushaltsdefizit, Inflationsanstieg,
Reduktion des Wirtschaftswachstums und Anstieg
der Arbeitslosenzahlen waren die zentralen Krisen-
indikatoren, die dazu fiithrten, da3 der Glaube an die
immerwihrende Prosperitit des neuen sozialen
Kapitalismus ins Wanken geriet. Gleich kommuni-
zierenden Rohren korrespondierte die wirtschaftli-
che mit einer politischen Krise, die im Riicktritt der
Regierung Ludwig Erhard (1966) ihren unmittelbar-
sten Ausdruck fand.

Der Start der Konzertierten Aktion war von dem
gruppeniibergreifenden Willen getragen, die Krise
mit einem neuen Politikmodell zu tiberwinden.
Die neue Qualitit dieser Politik bestand darin, daB
die keynesianische Wirtschaftspolitik als beson-
ders effiziente Form zur Forderung der privaten
Mirkte betrachtet wurde. Dieses neue Zutrauen in
die politische Steuerbarkeit des wirtschaftlichen
und sozialen Geschehens fand seine regierungs-
amtliche Entsprechung im , Gesetz zur Forderung
der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft*
(vom Bundestag am 10. Mai 1967 verabschiedet),
wonach die Stabilitit des Preisniveaus, ein hoher
Beschiftigungsstand, auBBenwirtschaftliches Gleich-
gewicht und stetiges sowie angemessenes Wirt-
schaftswachstum zentrale Ziele staatlicher Politik
sein sollten®.

Das erste Spitzengesprach der Konzertierten
Aktion, an dem 34 Personen aus 9 Organisationen
teilnahmen, fand am 17. Februar 1967 statt. Im
Laufe der Zeit wurden nicht nur die Teilnehmer-
zahlen standig erhoht, so daB schlieflich fast 80
Teilnehmer zusammenkamen, sondern auch die
Themenfelder wurden standig umfassender und
damit zugleich unverbindlicher. Will man den Ver-

4 . ImFalle der Gefihrdung eines der Ziele des § | stellt die
Bundesregierung, Orientierungsdaten fiir ein gleichzeitiges,
aufemander abgestimmites Verhalten (Konzertierte Aktion)
der Gebietskorperschaften, Gewerkschaften, Unternehmer-
verbidnde zur Erreichung der Ziele des § | zur Verfiigung.
Diese Orientierungsdaten enthalten insbesondere eine Dar-
stellung der gesamtwirtschaftlichen Situation. Der Bundes-
minister fir Wirtschaft hat die Orientierungsdaten auf Ver-
langen eines der Beteiligten zu erldutern.” Im §3 des
Stabilitits- und Wachstumsgesetzes findet die Konzertierte
Aktion also unmittelbare Berticksichtigung. Vgl. Alex Moller
(Hrsg.). Kommentar zum Stabilitatsgesetz. Hannover 1969,
S:110;
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lauf der Konzertierten Aktion in Zeitphasen ein-
teilen, so reicht die erste vom Friihjahr 1967 bis in
den Sommer 1969. Sie kann als die wohl erfolg-
reichste Etappe betrachtet werden. Mit den wilden
Streiks im Sommer 1969 beginnt eine neue Phase,
die mit dem Ausscheiden von Wirtschaftsminister
Karl Schiller ihren Abschluff findet (1971). Da-
nach schwand nicht nur die Bereitschaft der teil-
nehmenden Akteure zu einem gemeinsamen Vor-
gehen, sondern auch die polit-6konomischen
Rahmenbedingungen entwickeln sich so, daff die
keynesianische Strategie nicht mehr linger hand-
lungsleitend bleibt.

Wie kann man die Kalkile der beteiligten Grup-
pen einschitzen und das Projekt insgesamt bewer-
ten? Fangen wir mit den Unternchmern an. Sie
versprachen sich von einer Beteiligung an Gespra-
chen zur besseren Steuerung des Wirtschaftspro-
zesses eine Versachlichung der Tarifpolitik, um
Kosten und Konflikte zu reduzieren sowie verbes-
serte Rahmenbedingungen fiir ~wirtschaftliches
Wachstum zu schaffen. Ihre Teilnahme verbanden
sie mit der Bedingung, daf3 es keine Eingriffe in
ihre Dispositionsfreiheit geben diirfe. Fiir die SPD,
deren Wirtschaftsminister Karl Schiller dem Pro-
zel3 der Konzertierten Aktion in der Anfangsphase
eine auBerordentliche Autoritit verschaffte, bil-
dete die neue Biindniskonstellation die Basis fiir
die Etablierung einer neuen politischen Mehrheit
in Deutschland. Moglicherweise wiare ohne das
Instrument der Konzertierten Aktion der Aufstieg
einer sozialdemokratisch gefiihrten Regierung in
Deutschland nicht zu bewaltigen gewesen.

Da die Inflationsbekampfung und der Abbau der
Arbeitslosigkeit im Zentrum der Konzertierten
Aktion standen, war klar, dall der wichtigste
Adressat dieser neuen Bundnispolitik die Gewerk-
schaften sein wiirden, die durch ihre Teilnahme
auf eine Politik der Lohnzuriickhaltung festgelegt
werden sollten. Warum haben sich die Gewerk-
schaften auf eine Beteiligung an der Konzertierten
Aktion eingelassen, wenn von vornherein fest-
stand, daB gerade sie dazu gebracht werden soll-
ten, an ihren Forderungen Abstriche vorzuneh-
men? lhre zentralen Ziele lassen sich in vier
Punkten zusammenfassen: Erstens ging es ihnen
darum, durch ihre Beteiligung den lang ersehnten
sozialdemokratischen Politikwechsel herbeizufiih-
ren. Zweitens sahen sie die Chance, als gleichbe-
rechtigter gesellschafts- und wirtschaftspolitischer
Akteur ernst genommen zu werden und infolge-
dessen eine neue Qualitat der Anerkennung 1n
Deutschland zu erlangen. Drittens wollten sie dar-
auf hinarbeiten, daBl der Staat als sozialer Staat
einen maBgeblichen Beitrag zur sozialen Vertei-

4



lungsgerechtigkeit leiste und somit das Prinzip der
- sozialen Symmetrie verwirkliche. Viertens schliel3-
lich interpretierten sie die Politik der Globalsteue-
'rung auf der Basis einer keynesianischen Anti-
krisenpolitik als die modernste und sozialste
- wirtschaftspolitische ~ Interventionsform (Politi-
'scher Keynesianismus®). Thre Teilnahme kniipften
~sie freilich an die Bedingung, daB es keine durch
die Konzertierte Aktion fixierten Lohnleitlinien
' geben diirfe, denn solche wiirden einen fundamen-
talen Eingriff in die Tarifautonomie bedeuten.

- Trotz positiver Signale zur Konzertierten Aktion,
' die insbesondere von den Gewerkschaftsvorsit-
zenden propagiert wurde, tobte eine heftige inner-
“organisatorische Auseinandersetzung dariiber, ob
'sich die Teilnahme an der Konzertieren Aktion
' nicht doch negativ fiir die Gewerkschaften aus-
wirke®. Man befiirchtete, daB die Konzertierte
' Aktion nicht zur sozialen Symmetrie, sondern zur
.Verschleierung wirklicher Tatbestande™ fiihren
wiirde, an deren Ende sich ,.die Gewerkschaften
- mit ihren Forderungen der Koalitionspolitik unter-
~zuordnen® hitten. Weil viele Delegierte .nachtei-
lige Auswirkungen fiir die weitere Tarifpolitik*
prognostizierten, gab es auf dem IG-Metall-
- Gewerkschaftstag 1968 in Miinchen eine derart
polarisierte Debatte iiber das Verhiltnis zur Kon-
zertierten Aktion, daB es vermutlich nur dem
engagierten personlichen Einsatz des damaligen
Vorsitzenden der IG Metall (1956-1972), Otto
- Brenner, zu verdanken war, dafl die Widerstinde
letztlich relativiert und aufgebrochen werden
konnten. In der Minchner Kampfabstimmung
- votierten 200 Delegierte fur und 163 gegen das
Verbleiben in der Konzertierten Aktion.

Damit die Bundesrepublik der Inflationsfalle ent-
gehe, sollten die Gewerkschaften auf der Basis
- von Orientierungsdaten zur lohnpolitischen MBi-
gung bewegt werden’. Tatsdchlich blieben die
- Tarifvereinbarungen zwischen 1967 und 1969 im

- Rahmen des anvisierten Korridors. Da sich jedoch
l

5 Vgl Georg Vobruba, Keynesianismus als politisches
- Prinzip, in: ders., Politik mit dem Wohlfahrtsstaat, Frankfurt
| am Main 1983.

6 Die folgenden Zitate stammen aus: Vorstand 1G Metall,
- Protokoll des 9. ordentlichen Gewerkschaftstages der 1G
- Metall in Miinchen 2. — 7. 9. 1968, Frankfurt am Main 1968.
7 Inden neun Tanfrunden zwischen 1967 und 1976 lagen die
_Jahrlichen nominellen Tarifsteigerungen in vier Jahren unter-
- halb der gesetzten Orientierungsdaten. Fiir den Bereich der
- Metall- und Elektroindustrie stellte die Konzertierte Aktion
~ keine grundsitzliche Prijudizierung der Tarifpolitik dar. Die
_ niedrigen Tarifabschliisse der Jahre 1968/69 und 1973/75,
- 1976 sind keine Besonderheit der Konzertierten Aktion.
~ Auch in anderen Phasen der bundesdeutschen Geschichte
- akzeptierte die IG Metall Tarifabschliisse (z. B. 1994), die in
~der Nihe der Inflationsrate lagen, ohne dalB} es eine Konzer-

£

bald nach Beginn der Konzertierten Aktion die
okonomische Lage sprunghaft verbesserte, lagen
die unter dem unmittelbaren Eindruck der Krise
abgeschlossenen und langer wirkenden Tarifver-
trage bald unterhalb der Produktivitiat. Darauf rea-
gierten einzelne gut organisierte Belegschaftsgrup-
pen mit spontanen Streiks im September 1969 und
korrigierten damit die Lohnentwicklung zu ihren
Gunsten. Sie schopften damit aber nicht nur den
Verteilungsspielraum adédquater aus als die laufen-
den Tarifvertrage; sie bereiteten auf diesem Wege
auch eine offensivere Gangart in der Tarifpolitik
vor, so dall in den Jahren 1970 bis 1973 die
Abschliisse weit oberhalb der Vorgabedaten der
Konzertierten Aktion lagen. Die spontanen
Streiks des Jahres 1969 zeigten also deutlich, daf3
die Beteiligung von Mitgliederverbinden in kon-
zertierten Arrangements hochst fragil ist und sie
um ihrer Verpflichtungsfihigkeit willen die politi-
schen Tauschobjekte immer aufs neue plausibel
vermitteln miissen.

Was waren die Ursachen des 1977 erfolgten Endes
der Konzertierten Aktion? Als mafigeblich fiir die-
sen Prozefl konnen wohl die folgenden Griinde
genannt werden:

— fehlende Entscheidungskompetenz und infla-
tiondre Ausweitung des Teilnehmerkreises;

— wachsende Diskrepanzen zwischen den Wirk-
lichkeitsinterpretationen und Interessen der
beteiligten Akteure;

— vorrangige Diskussion von lohnpolitischen
gegeniiber preis-, investitions- und beschifti-
gungspolitischen Zielen;

—  Versuchte Torpedierung des Mitbestimmungs-
gesetzes durch Arbeitgeber und FDP:

— anhaltende Mitgliederproteste infolge der 1976
einsetzenden Sparpolitik der Regierung Hel-
mut Schmidt in den Reihen der Gewerkschaf-
ten.

Trotz des Scheiterns der Konzertierten Aktion im
Jahre 1977 war sie keinesfalls ein unniitzes Pro-
jekt. Mit ihrer Einrichtung wurde in Deutschland
erstmals ein Politikwechsel moglich, der den inter-
ventionsstarken Staat ins Zentrum rickte, die
Moderationsfahigkeit der SPD unter Beweis
stellte und den Gewerkschaften ein zuvor kaum
erreichtes MaB3 an Anerkennung sicherte. In die-
sem Sinne hat die Konzertierte Aktion zur Stabili-
sierung des deutschen Modells industrieller Bezie-

tierte Aktion gegeben hitte. Auffallend ist, daB die Tarif-
abschliisse lediglich in den ersten beiden Jahren im Rahmen
der Vorgaben lagen.
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hungen beigetragen und den beteiligten Akteuren
Organisationshilfen an die Hand gegeben, die ihre
Handlungs-, insbesondere ihre Verpflichtungs-
fahigkeit gegeniiber der eigenen Mitgliedschaft ge-
starkt haben. Das deutsche Modell industrieller
Beziehungen erfuhr in der Konzertierten Aktion
eine Revitalisierung, die seine Handlungsfihigkeit
auf einer hoheren Stufe sicherte. Von der Sub-
stanz, die in dieser Phase gelegt worden ist, konnte
das deutsche Modell in den letzten zwei Jahrzehn-
ten zehren.

II. Nach dem Ende der Konzertierten
Aktion —vor dem Biindnis fiir Arbeit

Mit dem Ende der Konzertierten Aktion war zwar
die Idee kooperativer Krisenbewiltigung nicht
fragwiirdig geworden, aber ihre Praxis hat sich
nicht unerheblich gedndert. Fiir einen ldangeren
Zeitraum waren die Biindnisse nicht mehr auf der
zentralen Verhandlungsebene angesiedelt, sondern
auf der regionalen, sektoralen und betrieblichen
Ebene®. Auf der bundesstaatlichen Ebene domi-
nierte ,die stille Suche nach Konsens im gemeinsa-
men Gesprach mit Gewerkschaften und Industriel-
len*”; von Fall zu Fall einberufene, offentlich
gemachte Spitzengesprache oder Kanzlerrunden
sollten dazu beitragen, die Regierung zu entlasten.
Dariiber hinaus existierten natiirlich weiterhin
zahlreiche pluralistisch zusammengesetzte Gre-
mien, in denen auch die Reprisentanten von
Arbeit und Kapital ihren Sitz hatten.

Der' entscheidende Wandel ist also nicht im Weg-
fall kooperativer Grémien zu suchen, sondern viel-
mehr in einem politischen Paradigmenwechsel.
Dieser ging einerseits mit dem Regierungswechsel
von 1983 einher, andererseits basierte er auf der
international - praktizierten Diskreditierung der
keynesianischen Steuerungspolitik: politisch-prak-
tisch vor allem in den USA und GroSBbritannien,
ideologisch' bei der Mehrzahl der Wirtschaftswis-
senschaftler in den OECD-Landern. Wihrend in
keynesianischer Optik die Gewerkschaften und
die von' thnen verfochtene aktive Lohnpolitik eine
positive' Rolle bei der Herstellung 6konomischer
Stabilitat spielen, gelangten Anhinger des aufstei-

8 Vgl Josef Esser, Gewerkschaften in der Krise, Frankfurt
am Main 1982.; ,

9 Bernhard Wessels, Die deutsche Variante des Korporatis-
mus, in: Max Kf’ia'sef'GUnlher Schmid (Hrsg.), Eine lernende
Demokratie: 50 Jahre Bundesrepublik Deutschland (WZB-
Jahrbuch 1999), Berlin 1999, S. 94.
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genden Neoliberalismus zu einer gegenliufigen
Diagnose: Danach waren es gerade die Gewerk-
schaften und die von ihnen verfochtenen Regulie-
rungen, die abgebaut und geschwicht werden
mufiten, um eine bessere okonomische Entwick-
lung erreichen zu konnen. In ihrer 16jdhrigen
Regierungszeit schwankte die CDU/FDP-Koali-
tion zwischen einer Politik, die einerseits aktiv dar-
auf zielte, die Gewerkschaften zu schwichen, und
andererseits auf deren partielle Unterstiitzung
setzte, um in 6konomisch-politischen Krisensitua-
tionen als Regierung handlungsfdahig zu bleiben.

Die De- und Reregulierungspolitik der christlich-
liberalen Bundesregierung beim Arbeitsrecht
fiihrte dazu, dafl sich das Verhiltnis zwischen
Regierung und Gewerkschaften respektive Ge-
werkschaften und Regierung regelrecht feind-
selig entwickelte. Zu den wichtigsten Konfliktthe-
men zdhlten das Beschaftigungsforderungsgesetz
(1985), die Anderung des § 116 Arbeitsforderungs-
gesetz (1986), die Veranderung des Betriebsver-
fassungsgesetzes (1988) und schlieBlich die Ver-
schlechterung der Lohnfortzahlung im Krank-
heitsfall und des Kiindigungsschutzes (1996).
Neben diesen Konfliktfallen steht die Praxis der
vergleichsweise engen Kooperation zwischen
Regierung, Arbeitgebern und Gewerkschaften in
der Politik der deutschen Einheit zwischen 1990
und 1993. Auch wenn die christlich-liberale Regie-
rung phasenweise zwischen Kooperation und Kon-
frontation pendelte, bestand Kontinuitit in ihrer
skeptischen programmatischen Grundhaltung ge-
geniiber starken Gewerkschaften und hoher Rege-
lungsdichte. Statt auf eine koordinierte und sym-
metrische Revitalisierung des deutschen Modells
zu setzen. um die neuen Herausforderungen. die
von der Globalisierung und der inneren Erosion
gesellschaftlicher Kohasionskrifte ausgehen, zu
bearbeiten, dominierte eine regulierungs- und ver-
bandsskeptische Politikoption. Da aber genau diese
Politik nicht dazu fiithrte, daB8 Staatsquote und
Arbeitslosigkeit abgebaut wurden, nahmen auch in
der Bevolkerung die Vorbehalte gegen eine sozial

asymmetrische Politik zu'’.

10 Hierzu die Kohl-Beraterin Renate Kocher vom Allens-
bacher Institut: ,,Das Wahljahr 1998 hat durchaus ein inhalt-
liches Leitmotiv, das vermutlich mit einem Kanzlerkandi-
daten Lafontaine noch weitaus klarer zu erkennen gewesen
wire. Das Leitmotiv war die .Gerechtigkeitsliicke™. In den
letzten Jahren hat der Eindruck tiberhand genommen. dal3
die wirtschaftlichen Verhiltnisse in der Bundesrepublik nicht
gerecht sind. 1995 empfanden noch 39 Prozent die wirt-
schaftlichen und sozialen Verhaltnisse als gerecht, 1998 nur
noch 23 Prozent, in Ostdeutschland gar nur 9 Prozent.
71 Prozent der gesamten Bevolkerung sind tiberzeugt. dafi die
soziale Gerechtigkeit in den letzten Jahren abgenommen
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- DaB3 es angesichts der sich verfestigenden Massen-
arbeitslosigkeit, des ,Reformstaus” und der Zu-
- nahme von Verteilungsungerechtigkeit eine Sehn-
' sucht nach partei- und interessentibergreifenden
' Vereinbarungen in Deutschland gibt, die sich die-
“ser Probleme annehmen, zeigte die Resonanz'' auf
~den Vorschlag des 1G-Metall-Vorsitzenden Klaus
- Zwickel, ein ., Biindnis fiir Arbeit“'* einzurichten
- (30. Oktober 1995). Mit diesem VorstoB themati-
sierte der IG-Metall-Vorsitzende die Moglichkeit,
‘daf} die gewerkschaftliche Tarifpolitik sich nur an
~der Preissteigerung orientiere und die beiden
~anderen Komponenten, Produktivititsfortschritt
' und die Umverteilungskomponente, unberiicksich-
- tigt blieben, wenn Arbeitgeber und Regierung im
- Gegenzug tber drei Jahre jahrlich 100 000 neue
'~ Arbeitsplitze schiifen, 10 000 Langzeitarbeitslose
einstellten und auf die geplanten sozialen Kiir-
- zungen verzichten wiirden. Die 1G Metall zeigte
- damit eine kooperative Alternative zur Politik der
- Marktliberalisierung auf, wobei durch eine natio-
nale Gestaltungsinitiative der Weg aus der Defen-
- sive begangen werden sollte. Damit stellte sie sich
bewuBt in die normative Tradition der Schiller-
schen Konzertierten Aktion.

Aufgrund der positiven offentlichen Resonanz auf
den Zwickel-Vorschlag und einer nur knappen
- Regierungsmehrheit konnte die CDU/FDP-Regie-
- rung den IG-Metall-Vorschlag nicht einfach igno-
-rieren. So bestand fir einen kurzen Augenblick
- sogar eine gewisse Offenheit fiir einen Politik-
- wechsel, der durch koordinierte Kooperation zur
Schaffung neuer Arbeitsplitze fithren sollte. Doch
binnen kurzer Zeit distanzierten sich Regierung
und Arbeitgeber wieder von diesem Konzept des
politischen Tauschs und setzten nur noch auf den

hat.** (Renate Kocher, In der neuen Lage hat die CDU neue
Aufgaben, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 14. 10.
1998, §.5.)
11 In der Umfrage der Forschungsgruppe Wahlen be-
werleten Ende 1995 den Zwickel-Vorschlag 80,5 Prozent der
westdeutschen und 84,7 Prozent der ostdeutschen Befragten
- als gut” (Forschungsgruppe Wahlen, Politbarometer West
1995, Maschinenlesbares Codebuch, ZA Nr. 2765, S. 142, 0.1.)
12 Zwickel formulierte: ,Ich schlage der Bundesregierung
sowie den Unternehmen und ihren Verbinden ein Ab-
kommen auf Gegenseitigkeit zur Schaffung von Arbeits-
pldtzen vor, ein .Bindnis fiir Arbeit’. Dieses Biindnis umfaft
auch einen eigenen Beitrag. Daran sind Voraussetzungen und
Bedingungen gekniipft. ein Geben und ein Nehmen. Dieses
Biindnis verpflichtet die Bundesregierung, die Arbeitgeber
und auch uns zur Einhaltung und es verpflichtet zur Bilanz.*
Vorstand der 1G Metall (Hrsg.), Protokoll 18. Ordentlicher
Gewerkschaftstag der Industriegewerkschaft Metall, 29. 10. -
4. 11. 1995, Frankfurt am Main 1995. In gewisser Weise sollte
damit der 1993 zwischen dem VW-Konzern und der IG Me-
tall abgeschlossene Beschéftigungssicherungstarifvertrag
verallgemeinert und auf ein nationales Projektniveau ge-
hoben werden.
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Prozel3 einer ziigigen marktorientierten Deregulie-
rung zur politischen Umsetzung des Regierungs-
versprechens von der Halbierung der Arbeitslosig-
keit. Ausschlaggebend fiir die Beendigung der
Biindnisgespriache waren schlieBlich die Landtags-
wahlen im Frithjahr 1996. Das vergleichsweise
gute Abschneiden der Regierungsparteien bei die-
sen Wahlen wurde von ihnen einerseits als Plebis-
zit gegen ein Biindnis und andererseits als politi-
sche Basis fiir eine weitere Deregulierung des
Arbeitsmarktes sowie zusatzliche soziale Kiir-
zungen interpretiert. Damit war der Wechsel hin
zu einem gesellschaftlichen Bindnis fiir Arbeit
vorerst an den politischen Krafteverhiltnissen
gescheitert. Regierung und Arbeitgeber entpoliti-
sierten fortan Projekt und Begriff, indem sie ihn
erstens als Basis fiir den Abbau des Kiindigungs-
schutzes und die Verschlechterung der Lohnfort-
zahlung — gegen erheblichen gewerkschaftlichen
Widerstand — nutzten. Zweitens verlagerten sie ihn
auf die betriebliche Ebene, wo der eigentliche Ort
des Biindnisses sei, denn nur dort konnten wirklich
neue Arbeitsplitze geschaffen werden. Abwei-
chungen vom Tarifvertrag, die mit Beschaftigungs-
sicherheit flankiert wurden, erhielten nun das Eti-
kett . .Biindnis fiir Arbeit®.

II1. Biindnis fiir Arbeit wird
Regierungsprogramm

Im Bundestagswahlkampf warb die SPD damit, daf3
sie das ,,Biindnis fiir Arbeit*” zu einem Kernprojekt
ihrer Regierungsarbeit machen wiirde. Nach ihrem
Sieg formulierten SPD/Biuindnis 90-Die Griinen im
Koalitionsvertrag: ,,Zur Bekampfung der Arbeits-
losigkeit wird die neue Bundesregierung alle gesell-
schaftlichen Krifte mobilisieren. Wir wollen ein
Biindnis fiir Arbeit und Ausbildung . .. Zu diesem
Biindnis fiir Arbeit haben alle Beteiligten in fairem
Geben und Nehmen ihren Beitrag zu leisten.” Das
zentrale Ziel der Regierung besteht folglich darin,
durch Konzertierung adaquate Antworten auf die
Krise des Arbeitsmarktes und der Sozialver-
sicherungssysteme zu finden, die effizienter sind
und weniger Friktionen verursachen als eine von
oben verordnete Strukturpolitik. Diese Entschei-
dung zugunsten einer verhandlungsorientierten
kooperativen Politik entspringt der Tradition des
deutschen Modells eines sozialkonsensualen und
politisch regulierten Kapitalismus, eine gewisse
Rolle spielt aber auch die Erfahrung mit der seiner-
zeit kaum fur moglich erachteten gewerkschaftli-
chen Kampf- und Mobilisierungsfahigkeit gegen die
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Graphik: Formalstruktur des Biindnisses fiir Arbeit
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Quelle: Eigene Darstellung,.

Kiurzungs- und Deregulierungspolitik im Sommer
1996. Denn damit haben die Gewerkschaften unter
Beweis gestellt, daB3 sie trotz hoher Arbeitslosigkeit
und vielfiltiger Verschiebungen im gesellschaftli-
chen Wert- und Sozialgefiige als politischer Faktor
weiterhin, trotz vielféltigen Geredes von ihrem Nie-
dergang, ernst zu nehmen sind und zumindest iiber
eine ausgepragte Vetoposition verfiigen und dal3
ohne sie keine relevanten sozialstaatlichen Refor-
men zur Schaffung von mehr Beschiftigung und
einer Reduzierung der Staatsquote erreicht werden
konnen.

Auch wenn die Regierung das Biindnis fiir Arbeit
zu threm Anliegen machte, so gibt es — dhnlich wie
bei der Schillerschen Konzertierten Aktion — nicht
unerhebliche Vorarbeiten der wichtigsten Ver-
bdnde, wozu neben der Initialztindung durch die
IG Metall auch die Initiative von Gesamtmetall,
des wichtigsten deutschen Arbeitgeberverbandes,
fiir eine ,,neue Partnerschaft™ zahlt.

1. Die Organisation des Biindnisses

Strukturell kntipft das Biindnis in manchen
Momenten an die Konzertierte Aktion an, in ande-
ren unterscheidet es sich deutlich: Die formale
Aufteilung in Spitzengesprach, Lenkungsgruppe
und Arbeitsgruppen und deren paritiatische Beset-
zung kannte bereits die Konzertierte Aktion. Der
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entscheidende Unterschied besteht derzeit darin,
dall die Teilnehmerzahlen in den entscheidenden
Gremien des Bindnisses iiberschaubar sind und
die Regierung einer inflationdren Ausweitung der
Beteiligten bisher widerstanden hat. Bevor wir
weiter auf die Arbeitsweise des Buindnisses einge- |
hen, mochten wir einen kurzen Blick auf seine
Formalstruktur werfen'? (vgl. die Graphik):
Politischer Organisator des Biindnisses ist das
Kanzleramt. Die dort wirkenden Akteure haben
eine wichtige Koordinierungsfunktion zwischen
politischem und verbandlichem System wie auch
zwischen den beteiligten Ministerien und Politik-
feldern. Das wichtigste Legitimationszentrum und
die der Bevolkerung priasenteste Seite des Biind-
nisses besteht in den Spitzengesprichen, an denen
sechs Minister, die vier Prisidenten der Spitzen-
verbande der deutschen Wirtschaft und fiinf
Gewerkschaftsvorsitzende beteiligt sind. Thre Tref-
fen finden etwa viermal jihrlich statt. Im Spitzen-
gespriach wird vor allem tiber die Prioritaten und
die Vernetzung der verschiedenen Politikfelder
entschieden. Unterhalb dieses Gremiums befinden
sich neun Arbeitsgruppen, eine Benchmarking-
Gruppe und die Steuerungsgruppe. Die Spitzenge-

13 Vgl. Rainer Hank. Das Biindnis wird Dauereinrichtung

mit groBem Apparat, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 24. 2. 1999.



| Tabelle 1: Ziele, priferierte Instrumente, AusschluBkriterien und Referenzmodelle der Akteure
des Biindnisses fiir Arbeit

Regierung Gewerkschaften Arbeitgeber
Zentrale Ziele 1. Arbeitslosigkeit abbauen | 1. Arbeitslosigkeit abbauen | 1. Kosten senken
2. Staatsquote senken 2. Sozialstaat weiterentwik- | 2. Sozialstaat reduzieren
keln
kurzfristig priiferierte | 1. Programm gegen Jugend- | 1. Programm gegen Jugend- | 1. Steuersenkung
Instrumente arbeitslosigkeit arbeitslosigkeit 2. Moderate Lohnentwick-
2. Rente mit 60/Altersteil- 2. Rente mit 60/Altersteil- lung
zeilgeselz zelt
Tabu Keine Erhohung der Staats- | Kein Eingriff in die Tarifau- | Keine Eingriffe in die Dispo-
quote tonomie sitionsfreiheit des Unterneh-
mens
Referenzmodelle GroBbritannien, Frankreich | Biindniskonzept 1995 Niederldndisches Modell
und Niederlande

- Staatssekretire,

* spriche werden durch den Steuerungsausschufl

vorbereitet, der etwa alle dreit Wochen unter der
Fiihrung des Kanzleramts tagt. Dieser Ausschuf3
ist ebenfalls hochkaritig zusammengesetzt: Fiinf
vier - Hauptgeschaftsfithrer der
Unternehmerverbande und die leitenden Funktio-
niare der Gewerkschaften gehoren ihm an. Einen
vergleichsweise eigenstindigen Status besitzt die

- aus Sozial- und Wirtschaftswissenschaftlern zusam-

mengesetzte Benchmarking-Gruppe. Sie ist so
etwas wie das Dienstleistungszentrum des Biind-
nisses. Die dort entwickelten Referenzmodelle
und international vergleichenden Daten konnen
einen wichtigen Beitrag leisten, um die quantita-
tive und qualitative Dimension der deutschen
Strukturprobleme einordnen zu koénnen und die
Losungsfindung zu versachlichen'. Die Arbeits-
gruppen bilden den Unterbau, der auf definierte
Politikfelder ausgerichtete Losungsstrategien ent-
wickelt, die letztlich im Spitzengesprich akzeptiert
oder verworfen werden. Flankiert wird das regie-
rungsamtlich moderierte . Biindnis fiir Arbeit*
durch vergleichbare Konstruktionen in fast allen
Bundeslindern und durch Bemiihungen der Euro-
paischen Kommission sowie der auf dieser Ebene
angesiedelten Verbinde.

2. Ausgangspositionen und Interessen: antagoni-
stische Kooperation

Aus unterschiedlichen Motiven bevorzugten die
Tarifverbiande eine Teilnahme: Wihrend es den
Gewerkschaften um eine offensive Gestaltungspo-

14 Interessant ist, daB die Arbeit der Benchmarking-

- Gruppe auch von gesellschaftlichen Kriften, wie der Bertels-

mannstiftung, mit einem eigenen [inanziellen Beitrag unter-
stitzt wird, indem diese einen Teil der Kosten fiir die wirt-
schalts- und sozialwissenschaftliche Analyse mittragen.
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litik gegen eine sozial ignorante Deregulierungs-
politik geht, sehen die Arbeitgeber im Biindnis die
Chance, sowohl ihr ordnungspolitisches Streben
nach ,sozialem Frieden™ voranzubringen wie auch
eine nachhaltige Deregulierung des Arbeitsmark-
tes und der Sozialversicherungen zu erreichen.
Innerhalb des Arbeitgeberlagers ist umstritten, ob
die Teilnahme am Biindnis zu den intendierten
Zielen fithren wird. Vor dem Start des Buindnisses
versuchten die Arbeitgeberverbdande vergeblich,
thre Teilnahme von politischen Vorentscheidungen
abhiingig zu machen'’. Die unterschiedlichen Aus-
gangspositionen der Akteure lassen sich unter
systematischen Gesichtspunkten so differenzieren
(vgl. Tabelle 1).

Die hinter dem Katalog der Ziele und Priferenzen
stehenden unterschiedlichen Interessen bilden die
Basis fiir eine antagonistische Kooperation. Ob
dieser Prozel erfolgreich sein wird, hangt von zwei
Faktoren ab: erstens davon, ob ein deutlicher
Abbau der Arbeitslosigkeit gelingt und die Wett-
bewerbsfihigkeit weiter entwickelt werden kann;
zweitens davon, ob das Biindnis die Kompetenz
zum politischen Tausch entwickelt, so dafl fiir die
beteiligten Akteure eine hinreichende Befriedung
der je eigenen Mitgliederinteressen moglich ist.
Beide Dimensionen sind zusammen zu sehen: Es
geht nicht nur um die Ergebnisse. Diese miissen
auch so angelegt sein, da3 die Handlungsfahigkeit
der beteiligten Akteure dadurch nicht gefihrdet
wird. Auf der Ebene des Prozesses bedeutet dies,
dal} es nicht zu einer thematischen und zeitlichen

15 Vgl Peter Thelen, Kein Biindnis bei Riicknahme der
Reformen, in: Handelsblatt vom 30.9. 1998, 8. 5. Auf den
Druck der Arbeitgeber geht es zuriick, dall der Name des
Biindnisses erweitert wurde: . Biindnis fir Arbeit, Aus-
bildung und Wettbewerbsfihigkeit™.
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Tabelle 2: Direkte und indirekte MaBnahmenvorschlige zur Forderung der Beschiiftigung im Biindnis

fiir Arbeit

Sozialstaatsreform
(indirekt)

MaBnahmen

Wettbewerbsfihigkeit
(indirekt)

Arbeitsmarkt (direkt)

Strukturelle Reform der Sozialversi-
cherung/Senkung der Lohnneben- X
kosten

Beschiftigungsfordernde Arbeitsver-
teilung und flexible Arbeitszeiten

Unternehmenssteuerreform

Verbesserung der Innovations-
und Wettbewerbsfihigkeit der
Unternehmen

Rententibergang verbessern

Beschiftigungsaufbauende
Tarifpolitik

Kreditvergabe an kleine und mittlere
Unternehmen verbessern

Vermogensbildung und Gewinnbetei-
ligung der Arbeitnehmer verbessern

Fach- und Themendialoge fiir
Beschiiftigung, Innovation und
Wettbewerbsfahigkeit

Bedingungen fiir Unternehmens-
grilndungen verbessern

Perspektiven fiir geringqualifizierte
Arbeitnehmer verbessern

Neue Initiativen im Kampf gegen
Jugend- und Langzeitarbeitslosigkeit

b

Uberlastung kommen darf. Hinsichtlich der Teil-
nehmerorientierung stellt das Verhiiltnis zwischen
kleiner Eliterunde, die fiir das Handlungsvermo-
gen notwendig ist, und umfassendem Integrations-
gebot, was fiir die politische Akzeptanz unver-
meidlich ist, eine groBe Herausforderung dar, die
von den Teilnehmern auBerordentliche Integrati-
ons- und Vermittlungsinitiativen verlangt. Insofern
ist das Biindnis auch ein voraussetzungsvolles Pro-
jekt personaler Autoritit. Es ist also vor allem ein
prozeborientiertes Verfahren. Dies verlangt auch,
daB die Akteure bereit sind, Fehler zu korrigieren.
Zugleich miissen schnelle und eindeutige Rich-
tungssignale ausgesendet werden: einerseits um
dem Biindnis Autoritdt und Legitimitit zu verlei-
hen, andererseits um anzuzeigen, wie die Weiter-
entwicklung des deutschen Modells verlaufen
wird. Das . Biindnis fiir Arbeit* bietet demnach
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die Chance, die derzeitige Infragestellung des
deutschen Kapitalismusmodells zu minimieren
und eine Arena zu institutionalisieren, in der die
Verinderung des Modells Deutschland so gestaltet
wird, daB dessen Stirken — vor allem die Verbin-
dung von sozialer Integrations- und wirtschaft-
licher Wettbewerbsfihigkeit — nicht weiter abge-
baut, sondern revitalisiert werden. Eine wichtige
Voraussetzung dafiir ist und bleibt, die Handlungs-
fahigkeit der Verbinde nach innen und nach
auBen zu verbessern. '

3. Bisherige Ergebnisse

In den bisherigen Spitzengespriichen (am 7. De-
zember 1998; am 26. Februar und 6. Juli 1999)
konnten die formalen Grundlinien der Arbeit fest-
gelegt werden, mit denen die angestrebten Zicle
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Tabelle 3: Vergleich zwischen der Konzertierten Aktion und dem Biindnis fiir Arbeit

Konzertierte Aktion

Biindnis fiir Arbeit

Ausgangsbedingungen

Vollbeschiftigungspolitik/Inflations-

umfassende Krise des Sozialstaates

bekdmpfung

Strukturen (Teilnehmer, Arbeits-
struktur etc.)

groBer Teilnehmerkreis

kleiner Teilnehmerkreis

Politikfelder

Einkommenspolitik

Themenwvielfalt: direkt und indirékt
auf die Arbeitsmarktpolitik riickwir-
kend

Rahmenbedingungen

rungssysteme

nationalstaatliche Perspektive/
geringe Arbeitslosigkeit/Inflations-
problematik/stabile Sozialversiche-

globalisierte Perspektive/Dauer-Mas-
senarbeitslosigkeit/Sozialversicherun-
gen perspektivisch nicht gesichert

Wirtschafts- und sozialpolitische
Leitideen

keynesianischer Steuerungsvorstel-
lungen/durch koordinierte Einkom-
menspolitik Inflationsdruck abbauen

Angebotspolitik/differenzierte Lohn-
politik

Handlungsfihigkeit des Staates/
Handlungsfihigkeit der Verbande -

Staat als Steuerungsinstanz aner-
kannt/intakte Verbande

Staat als Moderator und Verpflich-
tungsfihigkeit der Verbidnde ange-
schlagen

auf dem Gebiet der Arbeitsmarkt-, Sozialversiche-
rungs- und Wettbewerbspolitik gefordert werden
sollten. Ausgangspunkt ist, dal3 Regierung, Arbeit-
geber und Gewerkschaften keine ibereinstimmen-
den Praferenzen hinsichtlich der Ziele haben. Es
liegt deshalb an der Regierung, die verflochtenen
Politikfelder und die daran beteiligten Akteure so
zu koordinieren, daB sich Akteure und Politikfel-
der nicht gegenseitig blockieren, sondern vielmehr
den Weg zu einer neuen Politik beschreiten. Die
folgende Tabelle gibt einerseits einen Uberblick
iber die MaBnahmen, die im ersten Spitzenge-
sprach am 7. Dezember 1998 mit der ,Magna
Charta® des Biindnisses beschlossen wurden.
Andererseits werden die MaBnahmen im Hinblick
auf ihre direkte oder indirekte Beschaftigungswir-
kung zugeordnet (vgl. Tabelle 2).

Der Gang der Debatte ist bisher dadurch gekenn-
zeichnet, daB die Akteure auf der zentralen Ebene
des Biindnisses die Fihigkeit zum Kompromii3
besessen haben. Selbst die zuweilen hoch emotio-
nalisierten Debatten tiber Lohnleitlinien, Niedrig-
lohnsektor und die Reform des Rentensystems
haben nicht verhindert, dafl ein pragmatischer
Konsens zustande kam, der die beteiligten
Akteure nicht iiberforderte und der zugleich neue
Perspektiven aufzeigt. Der in der dritten
Gespriachsrunde vom 6. Juli 1999 erreichte Kon-
sens, mit dem die Arbeitgeber quantitativ fixiert
mehr Ausbildungsplitze zugesagt haben, sowie
tarifliche MaBnahmen zum Abbau der Mehrar-
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beit, zur Weiterentwicklung der Altersteiizeit und
der Alterssicherung, stellten mehr dar, als man
noch zu Beginn des Bundnisses fliir moglich gehal-
ten hat. Ob diese programmatischen Aussagen hal-
ten, was sie versprechen, hangt nun wohl davon ab,
ob die Akteure von der betrieblichen bis zur staat-
lichen Ebene sich an die Umsetzung begeben.
Dabei wird wohl kaum von automatischen Uber-
tragungen auszugehen sein. Gerade weil fiir die
Durchsetzung der anvisierten Ergebnisse in den
meisten Fallen innerhalb der Verbiande erst mobili-
siert werden muf3, bieten die gefundenen Kompro-
misse wichtige politische Referenzpunkte fiir die-
sen Prozel3.

I'V. Vergleich: Konzertierte Aktion
und Biindnis fiir Arbeit

Die Tatsache, dafl in der Bundesrepublik erst zwei
Mal eine dreiseitige Verhandlungspolitik zustande
gekommen ist, deutet darauf hin, dal3 die tief ver-
wurzelten korporativen Traditionen und guinstigen
organisationspolitischen Strukturen der deutschen
industriellen Beziehungen noch kéine hinreichen-
den Voraussetzungen fiir eine ambitionierte insti-
tutionalisierte Blindnispolitik darstellen. Es bedarf
anscheinend einer sozialdemokratischen Regie-
rungsbeteiligung, um solche Projekte realisieren
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zu konnen'®. Die Konzertierte Aktion und das
Biindnis fiir Arbeit sind Kinder des deutschen
Modells, sie versuchen der im deutschen Kapitalis-
mus immer schon vorhandenen Koordinierungs-
praxis eine neue politische und symbolische
Dimension hinzuzufiigen. So wie die Konzertierte
Aktion keine Dauerinstitution wurde, diirfte dies
auch ihr Nachfolger nicht werden — es handelt sich
um lidngerfristig angelegte Ubergangsregime, die
dazu beitragen konnten, daB anschlieBend das
deutsche Modell auf einem hoheren Komplexitéts-
niveau agieren kann. Beide leben nicht nur von
den Ergebnissen, sondern auch davon, daB3 es mit
Autoritdt ausgestattete Akteure gibt, die die
Arbeit dieser Gremien politisch ambitioniert ver-
treten konnen. Da bei allen Gemeinsamkeiten die
Differenzen dominieren, sollen diese abschliefend
in Erinnerung gerufen werden (vgl. Tabelle 3).

Die Gegeniiberstellung macht deutlich, daB3 die
Probleme. Rahmenbedingungen und auch die Kon-
zepte, mit denen die Akteure heute konfrontiert

16 Vgl B. Wessels (Anm. 9).
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sind, kaum mit denen in der Konzertierten Aktion
verglichen werden koénnen. Die Komplexitit der
Probleme besitzt ein derart hohes Niveau, daf
demgegeniiber die Konzertierte Aktion als eine
Schonwetterveranstaltung erscheint. War es damals
den Beteiligten iiberlassen, ob sie sich an die
Abmachungen hielten, so haben sich die Erwartun-
gen an die Akteure heute um ein Vielfaches gestei-
gert — man ist versucht zu sagen, vom Spielerischen
zum Existentiellen. Es geht darum, ob in Deutsch-
land weiterhin ein neuen Rahmenbedingungen
angepalites Gesellschafts- und Politikprojekt eines
sozialkonsensualen, demokratischen und politisch
regulierten Kapitalismus bestehen bleiben kann
oder ob die neoliberale Tendenz derart dominant
wird, dall die egalitiren und iiberbetrieblichen
Aushandlungsmuster wettbewerblichen Vorstel-
lungen geopfert werden. Trotzdem: Gerade welil
das Biindnis zum Erfolg verdammt ist und dies vor-
aussetzt, daf} die Mitglieder der Verbiande die Ver-
handlungsergebnisse mittragen konnen, ist die
Konzertierte Aktion ein Fundus, von dem gelernt
werden kann. Fiir beide Pakte gilt, daB ihre reale
Bedeutung groBer ist als ihr Ruf.
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Rainer Dombois

Der schwierige Abschied
vom Normalarbeitsverhaltnis

In der Bundesrepublik Deutschland beobachten
wir seit den achtziger Jahren die Auflésung von
Normalitatsmustern der abhdngigen Arbeit, die als
Erosion des Normalarbeitsverhiltnisses bezeich-
net wird. Sie drickt sich in einer wachsenden
Heterogenitat von Beschaftigungsformen und
einer Entstandardisierung und Destabilisierung
der Erwerbsbiografien aus. Das institutionelle
Normengefiige, das sich nach wie vor am her-
kommlichen Normalarbeitsverhiltnis orientiert,
biiit an Regulierungs- und Schutzfunktionen ein:
Normalitiat im Erwerbssystem und die Schutzwir-
kung rechtlicher Normen fallen immer mehr aus-
einander, und es setzen sich neue Formen der
sozialen Ungleichheit durch.

Die Erosion des Normalarbeitsverhéltnisses wird
hédufig auf die Veranderungen am Arbeitsmarkt —
namentlich auf das von Konjunkturzyklus zu
Konjunkturzyklus wachsende Niveau der Arbeits-
losigkeit — sowie Politiken der Deregulierung
zuruckgefihrt. Eine solche Erkldarung greift aber
zu kurz, wenn sie nicht den 6konomischen Struk-
turwandel einbezieht und auch die gesellschaft-
lichen Verinderungen beriicksichtigt, welche die
frilheren Normalitatsmuster sprengen und zu-
gleich die in diesen verborgenen Ungleichheits-
strukturen offenlegen.

Arbeitsmarktpolitik kann sich daher kaum mehr
an Leitbildern der Vollbeschaftigung und stan-
dardisierter Beschiftigungsformen nach dem Vor-
bild der frithen siebziger Jahre orientieren; es
sind Konzepte und Politiken noétig, die Differen-
zierungen in der Beschiftigung nicht beseitigen,
sondern sozial regulieren und absichern und damit
zugleich versperrte Zugidnge zum Erwerbssystem
offnen.

Im folgenden werde ich zundchst Charakteri-
stika des Normalarbeitsverhiltnisses sowie die
Ausdrucksformen und Ursachen seiner Erosion
skizzieren und dann einige Ansitze der Neuord-
nung der Erwerbsarbeit vorstellen und disku-
tieren.
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I. Die Ausbildung des Normalarbeits-
verhiltnisses in der Nachkriegszeit

Die Entwicklung des Beschiftigungssystems in der
Nachkriegszeit der Bundesrepublik Deutschland
war durch eine einzigartige Konstellation® be-
stimmt. Der schnell wachsende industriell-markt-
wirtschaftliche Sektor verdriangte die landwirt-
schaftliche und handwerkliche Kleinproduktion
und absorbierte rasch einen groBen Teil der
Arbeitskrifte des traditionellen Erwerbssektors.
Dieser Prozel3 wurde flankiert und gefordert
durch die Entwicklung des Wohlfahrtsstaats.
Keynesianische Wirtschaftspolitik, soziale Umver-
teilung, der Ausbau der sozialen Versorgungs- und
Sicherungssysteme trugen ebenso wie die Entwick-
lung der industriellen Beziehungen zur Vollbe-
schiaftigung und zur Stabilisierung und relativen
Angleichung der Einkommen bei'. Es war in die-
ser Hochzeit des Fordismus (FlieBbandfertigung),
in der eine bestimmte soziale Beschiftigungsform
normativ ausgestaltet und perfektioniert wurde
und auch empirisch seine grofite Verbreitung fand.
Es bildete sich die Figur des ,Normalarbeitsver-
hiltnisses™ heraus, die nicht nur , Bezugspunkt fiir
juristische Ge- und Verbote sowie Rechtsinterpre-
tationen*?, sondern auch Orientierungsrahmen fiir
die Erwartungen und Strategien von Arbeitneh-
mern und Beschiftigern am Arbeitsmarkt wurde.

Fir das Normalarbeitsverhiltnis konnen folgende
Elemente als konstitutiv angesehen werden:

® Abhingige Erwerbsarbeit ist die einzige Ein-
kommens- und Versorgungsquelle. Sie wird in
Vollzeit verrichtet und verschafft mindestens
ein existenzsicherndes Einkommen. Das
Arbeitsverhiltnis ist unbefristet, im Prinzip auf
Dauer angelegt und in ein engmaschiges Netz
von rechtlichen und tariflichen Normen einge-

I Vgl Burkart Lutz, Der kurze Traum immerwiihrender
Prosperitét, Frankfurt am Main 1984, S. 210 {1,

2 Ulrich Mickenberger, Die Krise des Normalarbeits-
verhiiltnisses, in: Mitteilungsblatt der Zentralen wissen-
schaftlichen Einrichtung . Arbeit und Betrieb®, (1985) 11/12,
Bremen, S, 4.
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woben, die Vertragsbedingungen und soziale
Sicherungen regeln. Auch die zeitliche Organi-
sation der Arbeit — Lange und Lage der
Arbeitszeit — wird standardisiert.

@ . Das Arbeitsverhiltnis bildet einen mehr oder
~ weniger langen Abschnitt einer kontinuier-
lichen Erwerbsbiographie, die allenfalls durch
_kurze Phasen der ‘Arbeitslosigkeit unterbro-
chen ist. Alter, Beschaftigungsdauer, vor allem
aber Betriebszugehorigkeit driicken sich in
zunehmenden Statusrechten und -sicherungen
aus. Tatsachlich sind Erwerbsverlaufe nicht nur
durch den Beruf, sondern auch durch strikte
- Alters- und Senioritatsnormen strukturiert und
nehmen die Form von ,Normalbiographien™
- an, die durch karncrdormlgc Muster der Stabi-
., lisierung oder Verhu.sm.rungj des beruflichen
 Status charakterisiert werden’.

Es ist dieser Typ von Arbeitsverhiltnissen und
Erwerbsverldufen, der (nach wie vor) im Zentrum
der sozialen Schutzregelungen des Arbeits- und
Sozialrechts 'steht und institutionell gestiitzt und
abgesichert ‘wird. ‘Arbeitsrecht und Kollektivver-
einbarungen schrinken die Vertragsfreiheit ein,

was die zeitliche Befristung und Kiindigungen

angeht, und raumen Alter und Senioritdt einen
hervorragenden Platz als Kriterien fiir sozialen
Schutz ein. Die Anspriiche an die soziale Siche-
rung — so Arbeitslosenunterstiitzung, Rente aus
der Sozialversicherung und betriebliche Zusatz-
rente —sind an dig vorherige Erwerbsarbeit gebun-
den und bemessen sich an Erwerbsdauer, Einkom-
men und eingezahlten Beitriagen. Nur wer in
seinem Erwerbsleben kontinuierlich und in Voll-
zeit arbeitet, kann demnach eine maximale soziale
Absicherung erwarten.

Das Normalarbeitsverhiltnis wurde gleicherma-
Ben sozialpolitisches 'Leitbild, praktischer Orien-
ticrungsrahmen am Arbeitsmarkt und auch empi-
risch “vorherrschende Beschiftigungsform in der
Nachkriegszeit. Es schloB zwar eine Angleichung
von bestimmten Beschiftigungsbedingungen ein.
Bereits in der normativen Konstruktion wurden
aber Formen' der Ungleichheit festgeschrieben.
Dies druckt sich etwa in Schutzfunktionen aus, die
direkt, oder indirekt an die BetriebsgroBe gekop-
pelt sind und Beschiftigte in GroBbetrieben mit
gtablierten Mitbestimmungsorganen und kompro-
miBformigen Personalpolitiken privilegieren. Aber
auch fakltsc]).wnrgn grofie Gruppen von Personen

iV

3 Vel Martin ()slul.mcl ~Normalbiographie® und Nor-
malarbeitsverh: |Tlm- in: Peter A. Berger/Stetan Hradil. Le-

I‘JLIIH]JLL!‘I LLhcnsLnuIL LLhLI]\NlI]L Sonderband der Sozia-
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von den sozialen Stabilitits- und Sicherungsver-
sprechen des Normalarbeitsverhiltnisses ausge-
schlossen. Das Normalarbeitsverhiltnis schien
zwar universalistische Mafstibe zu setzen. unter-
stellte aber eine Normalitiat von Lebensverhaltnis-
sen, die nur fir einen Teil der Bevolkerung galt.
Frauen etwa waren von den materiellen und sozia-
len Sicherungen des Normalarbeitsverhiltnisses
weitgehend ausgeschlossen, weil sie im Rahmen
des herkommlichen Geschlechterarrangements
der ,.méannlichen Versorgerehe bzw. Hausfrauen-
ehe* nicht oder nicht voll und kontinuierlich
erwerbstitig sein konnten oder wollten. Demnach
war der Mann durch kontinuierliche Vollzeit-
Erwerbsarbeit fir das Familieneinkommen und
die soziale Sicherung auch der Frau verantwort-
lich, wihrend die verheiratete Frau zur Versor-
gung der Familie und im Normalfall nicht zur
Lohnarbeit verpflichtet war; sie bedurfte daher
auch nicht der umfassenden Schutzrechte aus dem
Normalarbeitsverhiltnis’. Insgesamt setzte das tra-
ditionelle Familienmodell eine hochgradige Stabi-
litit der Ehen und der Arbeitsteilung zwischen
den Ehepartnern, den Verzicht der Frauen auf
eine eigenstindige Existenzsicherung und ihre
Abhangigkeit von den Partnern voraus.

Das Normalarbeitsverhaltnis baute so auf Struktu-
ren der sozialen Ungleichheit auf und verfestigte
sie. Auch andere Personengruppen — so etwa aus-
landische Arbeitskrifte, Berufs- und Betriebs-
wechsler — waren dem Risiko ausgesetzt, aus dem
Normalarbeitsverhiltnis herauszufallen, weil sie
nicht kontinuierlich und vollzeitig erwerbstitig
sein und nur mindere Anspriche auf Existenz-
und Statussicherung stellen konnten.

II. Die Erosion des Normalarbeits-
verhaltnisses

Seit den achtziger Jahren zeigt sich ein deutlicher
Erosionsprozef3. In der ersten Hailfte der vorigen
Dekade waren erstmals mehr als zwei Millionen
Personen als erwerbslos registriert. In den neunzi-
ger Jahren sprang die Zahl auf inzwischen uber
vier Millionen oder mehr als zehn Prozent. Be-

4 Vel Karl Hinrichs, Das Normalarbeitsverhiltnis und der
miinnliche Familienernihrer als Leitbilder der Sozialpolitik.
in: Sozialer Fortschritt, 45 (1996) 4, S. 104: vgl. auch Birgit
Pfau-Effinger. Der Mythos von der Hausfrauenehe. Ent-
wicklungspfade der Familie in Europa, in: Soziale Well.
(1998) 2. S. 167 ff.; Zukunftskommission der Friedrich-Ebert-
Stiftung. Wirtschaftliche Leistungsfihigkeit. sozialer Zusam-
menhalt, okologische Nachhaltigkeit. Bonn 1998, S. 269 {f.
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zieht man die Personen, die an MalBnahmen der
Bundesanstalt fiir Arbeit teilnehmen, sowie die
potentiellen Arbeitnehmer in der ,Stillen Re-
serve® ein, dann ergibt sich im Jahre 1999 ein
Beschiftigungsdefizit von etwa sieben Millionen
Arbeitsplitzen’.

Zugleich hat der Anteil von Erwerbsformen, die
vom Normalarbeitsverhiltnis abweichen, empi-
risch enorm zugenommen. Die Kommission fiir
Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und Sach-
sen schitzt, daB der Anteil von Personen in
~Normarbeitsverhaltnissen®, d. h. mit unbefristeten
Vollzeitvertragen, in Westdeutschland zwischen
1970 und 1995 von fast 84 Prozent auf 68 Prozent
aller abhingig Beschiftigten zuriickgegangen ist”.

Stark zugenommen hat demnach vor allem die Teil-
zeitbeschiftigung — von 6 Prozent auf 23 Prozent;
sie wird ganz uberwiegend von Frauen ausgeiibt.
Ein Teil dieser Beschaftigungsverhiltnisse ist
arbeits- und sozialrechtlich voll geschiitzt; ein ande-
rer, die sog. ,geringfiigigen Beschiftigungsverhalt-
nisse*, sind auf einen monatlichen Hochstverdienst
von gegenwartig 630 DM begrenzt und vermitteln
in der Regel allenfalls geringfiigige Anspriiche auf
soziale Sicherung. Bemerkenswert ist die schnelle
Ausweitung des Anteils dieser Beschiftigungsform
insbesondere in den neunziger Jahren’. Neben der
Teilzeitarbeit bildet die formell befristete Beschafti-
gung eine zweite groBe Gruppe ,abweichender*
abhingiger Erwerbstatigkeit. Sie macht (ohne Aus-
bildungsverhaltnisse) etwa fiinf Prozent abhéngiger
Beschiftigung aus, hat allerdings seit Mitte der acht-
ziger Jahre nur geringfiigig zugenommen®. SchlieB-
lich haben sich auch weitere Beschiftigungsformen
ausgeweitet, so die Leiharbeit und die 6ffentlich sub-
ventionierte Beschiftigung (ABM-MaBnahmen).

Bei allen statistischen Ungenauigkeiten und wider-
spriichlichen Interpretationen kann man insgesamt
von einer starken Differenzierung der abhéngigen

5 Vgl Wolfgang Streeck/Rolf Heinze, An Arbeit fehlt es
nicht, in: Der Spiegel, Nr. 19 vom 10. Mai 1999, S. 38.

6 Vgl. Kommission fir Zukunftsfragen der Freistaaten
Bayern und Sachsen 1996, Erwerbstitigkeit und Arbeits-
losigkeit in Deutschland. Entwicklung, Ursachen und Maf-
nahmen. Bonn 1997, Band 1. S. 64.

7 Die Schiitzungen der geringfugig Beschiftigten zeigen al-
lerdings cine betrichtliche Spannweite auf, wie auch die Bei-
triige in: Jirgen Schupp/Felix Biichel/Martin Diewald/Ro-
land Habich (Hrsg.), Arbeitsmarktstatistik zwischen Realitit
und Fiktion, Berlin 1998, zeigen. Vgl. Edeltraud Hoffmann/
Ulrich Walwei, Das Arbeitsverhiiltnis aus Sicht der Rechts-
okonomie und der Arbeitsmarktprognostik, in: ebd., S. 318,
und Jirgen Schupp/Johannes Schwarze/Gert Wagner, Me-
thodische Probleme und neue empirische Ergebnisse der
Messung geringfiigiger Beschiftigung, in: ebd. S. 95 ff.

8 Vgl. Kommission (Anm.6) und Harald Bielinski, Be-
fristete Beschiftigung, in: ebd., S. 171 ff.
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Beschiftigung ausgehen. Das Normarbeitsver-
hiltnis® hat an Verbreitung verloren; zugleich
haben Beschiftigungsformen zugenommen, die
kein existenzsicherndes Einkommen, kaum stabile
Perspektiven und/oder nur eingeschrinkten
arbeits- und sozialrechtlichen Schutz bieten.
Zusammen mit der Arbeitslosigkeit tragen sie zur
Ausbreitung diskontinuierlicher Erwerbsbiogra-
phien bei, die nur noch in unzulinglichem MaBe
Anspriiche an ein System der sozialen Sicherung
begriinden, welches noch auf dem Normalarbeits-
verhaltnis aufbaut. Hohe Arbeitslosigkeit und die
Ausweitung von ,abweichenden™ Beschaftigungs-
verhiltnissen schaffen so wachsende Probleme
generations- und geschlechtsspezifischer sozialer
Ungleichheit: Einer dlteren Generation (tiberwie-
gend Manner), die lebenslang im Normalarbeits-
verhiltnis erwerbstétig war und volle Anspriiche
auf die soziale Sicherung erworben hat, stehen
groBe Gruppen von Personen gegentber, die
wegen reduzierter oder diskontinuierlicher Be-
schaftigung nicht mit einer hinreichenden und sta-
bilen individuellen Sicherung rechnen kénnen, so
vor allem Frauen und jiingere Arbeitnehmer.

I1I. Okonomischer und sozio-
kultureller Wandel und die
Differenzierung von Beschiftigung

Viele Kritiker erklaren die Erosion des Normal-
arbeitsverhiltnisses in Deutschland vor allem aus
politischen und 6konomischen Verinderungen, die
zu einer rigorosen Verschiebung der Machtbe-
zichungen zwischen Kapital und Arbeit gefiihrt
haben. ,Jobless Growth* und Massenarbeitslosig-
keit, begleitet von einer neoliberalen Deregulie-
rungsoffensive, schaffen demnach Machtasymme-
trien in der Gesellschaft und am Arbeitsmarkt, die
es den Unternehmen erlauben, neue Flexibilisie-
rungsstrategien durchzusetzen, das herkommliche
System hoher, dichter und egalitdar ausgerichteter
Schutzstandards auszuhohlen und neue Differen-
zierungen zu Lasten der Arbeitnehmer zu schaffen.

Eine solche Argumentation ist sicherlich nicht
unbegrindet. Sie erscheint aber verkiirzt, weil sie
andere Quellen ubersieht, die das Normalarbeits-
verhiltnis unter Verdnderungsdruck setzen: den
Strukturwandel der Wirtschaft, der die Basis fir
eine neuartige Differenzierung von Tatigkeiten
und Arbeitsverhiltnissen legt, sowie Prozesse des
gesellschaftlichen Wandels, in dem sich auch die
Anspriiche der Arbeitnehmer an die Beschafti-
gungsverhiltnisse verandern und differenzieren.
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1. Deregulierung

Die konservativ-liberale Koalition hat seit den
achtziger Jahren und zumal im Zuge der Diskus-
sion um den ,,Standort Deutschland® MaBnahmen
der rechtlichen Deregulierung durchgesetzt. Sie
hatten u.a. folgende Schwerpunkte: die Auswei-
tung der rechtlichen Spielrdaume fiir Leiharbeit
und fir befristete Arbeitsvertrage; die Einschrin-
kung des Kiindigungsschutzes und der Lohnfort-
zahlung im Krankheitsfall; die Verminderung von
Transferzahlungen an Arbeitslose und Verschar-
fung der Anspruchsvoraussetzungen’.

Insgesamt ist aber die rechtliche Deregulierung in
Deutschland im Vergleich zu anderen Lindern
eher moderat ausgefallen: sie ist widerspriichlich,
wenig systematisch und eher ,zogerlich oder gar
halbherzig"'’ eingefiihrt worden, und sie gibt jene
eigentumliche Kontinuitit wieder, welche den
~rheinischen Kapitalismus* (Michel Albert) mit
seinem breiten Spektrum politischen Konsenses
und letztlich doch relativ stabilen Mustern sozialen
Kompromisses charakterisiert. Obwohl das hohe
Niveau und die grofe Dichte der Regulierung in
Deutschland kriftige Deregulierungseinschnitte
durch die konservative Regierung erwarten lie3en,
blieben die regulativen Verdnderungen im Rahmen
der gewachsenen rechtlichen Grundstrukturen.
Oftensichtlich wirken, wie Berndt Keller und Hart-
mut Seifert feststellen, die ,,Regulierungsmecha-
nismen, Institutionen und Handlungsstrategien der
korporativen Akteure ... als Sicherungen, Barrie-
ren und wichtige Stabilititsbedingungen''. Die
Erosion des Normalarbeitsverhiltnisses ist daher
weniger Ergebnis der Deregulierung von Rechts-
normen. Sie driickt vielmehr vor allem die Veran-
derung von Normalitat im Rahmen gegebenen
Rechts aus'”.

2. Verinderungen am Arbeitsmarkt und wirt-
schaftlicher Strukturwandel

Wie aber liBt sich der Wandel von Normalitiit
erklaren? Es liegt zunichst nahe, den Verinderun-
gen am Arbeitsmarkt eine bestimmende Rolle ein-
zuraumen.

9 Vgl Edeltraud Hoffmann/Ulrich Walwei, Lingerfristige
Entwicklung von Erwerbsformen in Westdeutschland, in:
IAB-Kurzbericht, (1998) 2. S. 4.

10 Berndt Keller/Hartmut Seifert. Deregulierung. Diffe-
renzierung und Dezentralisierung des Flichentarifvertrags,
in: WSI-Mitteilungen, 50 (1997) 4, S. 530.

1% Ebd.

12 Vgl. Armin Héland. Normenwandel statt Normen-
erosion: Atypische Erwerbsformen aus rechissoziologischer
Sicht, in: Monika Frommel/Volkmar Gessner (Hrsg.), Nor-
menerosion, Baden-Baden 1996, S. 100,
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Seit den sechziger und insbesondere seit den sieb-
ziger Jahren haben sich die Wachstumsraten dra-
stisch reduziert und sind betrdchtlich unter der
Steigerung der Produktivitdat geblieben. Mit der
Produktivititsschere hingt zusammen, daf3 das
gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolumen — also die
gesamte fiir abhidngige Arbeit aufgewendete Zeit
der Gesellschaft in Westdeutschland — in den letz-
ten 35 Jahren betrachtlich, namlich um fast 20 Pro-
zent geschrumpft ist. Im selben Zeitraum, vor
allem in den achtziger Jahren, hat sich aber die
Zahl der Erwerbspersonen stark, um fast 10 Pro-
zent erhoht, bedingt durch die rasche Zunahme
der Erwerbsbeteiligung von Frauen, die Zuwande-
rung und den Eintritt geburtenstarker Jahrginge
in den Arbeitsmarkt. Daf3 die Zahl der Arbeitslo-
sen nicht noch wesentlich hoher ist, ist insbeson-
dere der starken Arbeitszeitverkiirzung zuzurech-
nen: In den letzten 35 Jahren hat sich die reale
Arbeitszeit je Arbeitnehmer um gut ein Viertel
reduziert. also weit mehr als das Arbeitsvolumen.
Das geringere Arbeitsvolumen verteilt sich daher
auf eine groBere Zahl von Erwerbstitigen'’. Insge-
samt haben sich aber die Verhiltnisse auf dem
Arbeitsmarkt angesichts der Disparitidt von Ange-
bot und Nachfrage gegentiber den sechziger und
siebziger Jahren drastisch verdandert und die Sub-
stitution von Normarbeitsverhiltnissen durch
abweichende Formen gefordert. So sind heute
Beschiftigungsformen zumutbar, die frither kaum
akzeptabel waren.

Es wire aber zu kurz gegriffen, die Differenzie-
rung der Beschaftigungsformen nur auf die Ver-
schiebungen der Machtbeziechungen am Arbeits-
markt zuriickzufithren. Von zentraler Bedeutung
ist auch der wirtschaftliche Strukturwandel, in des-
sen Verlauf sich Formen der Arbeit und Arbeitsor-
ganisation und damit die Erwerbstitigkeiten selbst
veriandern. Seit den siebziger Jahren hat die rapide
~Tertiarisierung® den Arbeitsmarkt auf eine
schleichende, aber darum nicht weniger drama-
tische Weise umstrukturiert: Der Dienstleistungs-
sektor und darin vor allem der Bereich der unter-
nehmensbezogenen und sozialen Dienstleistungen
hat ein enormes Wachstum erfahren und die Indu-
strie in ihrem Beitrag zu Wertschopfung und
Beschiftigung weit hinter sich gelassen''. Aber
auch in der Industrie selbst zeigen sich Tendenzen
der Tertiarisierung: ,Direkte” Produktionsarbeit’

13 Vel Berliner Memorandum zur Arbeitszeitpolitik 2000,
Berlin 1995.

14 Vgl John Haisken-De New/Gustav Horn/Jiirgen
Schupp/Gert Wagner, Das Dienstleistungs-Puzzle: Ein ak-
tualisierter deutsch-amerikanischer Vergleich, in: DIW-Wo-
chenbericht, 65 (1998) 35.
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verliert an Bedeutung; viele Tatigkeiten sind inzwi-
schen eher den Dienstleistungen als der materiel-
len Produktion zuzurechnen',

Dienstleistungsarbeit ist hiufig in hochst flexible
Organisations- und Zeitstrukturen eingebettet, die
nur noch wenig mit der klassischen Industriearbeit
und ihren standardisierten Ordnungsregimen zu
tun haben. Im expandierenden Dienstleistungsbe-
reich finden wir Tatigkeiten, die grof3e Autonomie
der Arbeits- und Kooperationsgestaltung, der
Zeitverwendung und raumlichen Mobilitit verlan-
gen oder zulassen, ebenso wie Arbeiten, deren
Rhythmus vor allem von den Flexibilisierungsin-
teressen der Unternehmen diktiert und/oder, wie
im Bereich der sozialen und personlichen Dienst-
leistungen, von dem Bedarf der Klienten bestimmt
wird.

Diese Tendenzen des okonomischen Strukturwan-
dels tragen zur Verdnderung der Profile und
ebenso der organisatorisch-institutionellen Kon-
texte von Erwerbstitigkeit bei. Erwerbstatigkeit
wird immer weniger durch den Typ der Produkti-
onsarbeit in der standardisierten Massenfertigung
reprasentiert, sondern zeigt eine bislang unge-
kannte Differenzierung von Arbeitstypen und
Qualifikationsanforderungen selbst innerhalb der-
selben Unternehmen und Institutionen. Und auch
der Organisationstyp, der das Normalarbeitsver-
hiltnis stitzte — das groBe Unternehmen —, b3t
an Bedeutung ein gegeniiber den kleinen und mitt-
leren Unternehmen und/oder neuen, netzwerkfor-
migen Zusammenhidngen mit oft instabilen Markt-
bedingungen und flexiblen Organisationsformen
und Zeitregimes'".

3. Erosion des traditionellen Systems
von Kollektivvereinbarungen

Die Veranderungen auf dem Arbeitsmarkt, 6kono-
mischer Strukturwandel und neuartige Differen-
zierungen von Unternehmen und Erwerbstatigkeit
setzen auch eine institutionelle Stiitze des Normal-
arbeitsverhiltnisses unter Druck: das herkommli-
che System der Kollektivvereinbarungen und sein
Herzstiick, den Fliachentarifvertrag. Seit den acht-
ziger Jahren, in Zeiten schrumpfender Wachstums-
15 Vgl Christoph Deutschmann, Die Arbeitsgesellschaft in
der Krise? Paradoxien der arbeitspolitischen Debatten der
achtziger Jahre, in: Hans-Georg Zilian/Jorg Flecker (Hrsg.).
Pathologien und Paradoxien der Arbeitswelt, Wien 1997,
S. 42.

16 Vel Stefan Kithl, Wenn die Affen den Zoo regieren. Die
Ticken der flachen Hierarchien, Frankfurt am Main - New
York 1998; Rall Rogowski/Ginther Schmid, Reflexive De-
regulierung. Ein Ansatz zur Dynamisicrung des Arbeits-
markts, in: WSI-Mitteilungen, 50 (1997) 8, 568 ff.
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margen und wachsender Arbeitslosigkeit, hat die-
ses System in zweierlei Hinsicht an allgemeiner
Regulierungskraft eingebiiit: Erstens werden Pio-
niervereinbarungen nicht mehr wie frither in den
Tarifvertragen anderer Branchen tbernommen
und verallgemeinert, mit der Folge, daf sich die
Kollektivvereinbarungen zwischen Wirtschaftsbe-
reichen immer mehr unterscheiden. Zweitens wer-
den zunehmend auch Standards des Flichentarif-
vertrags selbst flexibilisiert™, d.h. differenziert
und spezifischen betrieblichen Bedingungen ange-
palit.

Nach der Lage und Liange der Arbeitszeiten — frii-
her ein Kernstuck tariflicher Standardisierung —
sind in den neunziger Jahren auch Lohne und
Sozialleistungen in den Flexibilisierungssog gera-
ten'’”. So wurden zunehmend Offnungsklauseln,
die betriebsspezifische Abweichungen oder Aus-
gestaltungen von tariflichen Normen erlauben, in
die Tarifvertriage cingefiihrt; Harteklauseln gestat-
ten die befristete Unterschreitung von Tarifnor-
men. In Tarifvertrigen wurden Entgeltstandards
differenziert und mitunter Sozialleistungen einge-
schrinkt. Neben kollektiv regulierten Formen
gewinnen auch Formen der ,wilden® Flexibilisie-
rung, die einseitig von Unternehmen durchgesetzt
oder ohne Kenntnis der Gewerkschaft mit
Betriebsriten vereinbart werden, an Boden.

Mit der . Verbetrieblichung™ der Arbeitsbezichun-
gen verandert sich nicht nur die Rolle der betrieb-
lichen Akteure im Verhiltnis zu den Reprisentan-
ten der Verbinde, welche die Flachentarifvertrige
aushandeln. Es verandert sich auch der Bezugsrah-
men der Politiken, da nun die spezifische betriebli-
che Situation an Gewicht gewinnt. SchlieBlich wird
einem Regelungssystem der Boden entzogen, das
bislang die Angleichung von Arbeits- und Ver-
tragsbedingungen forderte, und es 6ffnen sich mit
den neuen Differenzierungen auch neue mate-
rielle Disparititen.

4. Verinderte gesellschaftliche Anspriiche
an die Erwerbsarbeit

Die Erosion des Normalarbeitsverhiltnisses wird
schlieBlich auch durch sozio-kulturelle Verinde-
rungen befordert. Das wird besonders deutlich im
Bereich der rasch expandierenden Teilzeitbeschaf-
tigung. Im Jahre 1997 waren in Westdeutschland
immerhin fast 40 Prozent aller erwerbstatigen
Frauen und 10 Prozent der Minner teilzeitbeschif-

17 Vel. Reinhard Bispinck, Deregulierung, Differenzicrung
und Dezentralisierung des Flichentarifvertrags, in: ebd.,
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tigt"". Die rasche Zunahme der Teilzeitarbeit seit
den achtziger Jahren hingt eng mit den Verande-
rungen des Erwerbsverhaltens und der Erwerbs-
orientierungen zusammen. Von Bedeutung ist vor
allem die wachsende Erwerbsbeteiligung der
Frauen, die sich zunehmend der der Mainner
angleicht. Sie erklart sich gleichermaffen aus dem
in den letzten Jahrzehnten stark gestiegenen weib-
lichen Bildungs- und Ausbildungsniveau, aus der
Erosion des traditionellen Familienmodells und der
zunehmenden Verbreitung von Haushaltsformen,
in denen die Berufstatigkeit der Frau zur wichtigen
oder einzigen Einkommensquelle der Familie wird.
Teilzeitbeschiftigung ermoglicht vielen Frauen, die
aufgrund 1hrer sozialen Verpflichtungen in der
Familie — etwa Kindererziechung und Altenpflege —
und der unzureichenden offentlichen Betreuung
keine Vollzeitbeschiftigungen eingehen konnen
oder mochten, erst den Zugang zur Erwerbstitig-
keit, ohne die — kulturellen — Anspriiche an die
Familienversorgung und Kinderbetreuung zu ver-
letzen und die traditionelle Arbeitsteilung in der
Familie in Frage zu stellen. Teilzeitarbeit schafft so
neue Spielraume, setzt aber auch soziale Ungleich-
heits- und Abhangigkeitsbeziechungen fort.

Auch fur andere Gruppen schafft die Teilzeitbe-
schiftigung erst die Moglichkeit, die Erwerbstitig-
keit mit anderen Tatigkeiten — etwa Ausbildung
und Weiterbildung, Betreuung, Eigenarbeit oder
ehrenamtliche Titigkeiten — zu verbinden, selbst
wenn sie meist kaum ein existenzsicherndes Indivi-
dualeinkommen und keine angemessene soziale
Sicherung fiir Alter und Ausfallszeiten vermittelt.

Insgesamt entspricht das traditionelle Normalar-
beitsverhiltnis immer weniger den vielfiltigen
Notwendigkeiten, Bediirfnis- und Interessenlagen
in einer Gesellschaft, in der traditionelle kollek-
tive Lebenszusammenhinge, -stile und -rhythmen
aufbrechen und. sich differenzieren und mit ihnen
Lebensplanung und Erwerbsstrategien der Indivi-
duen.

IV. Konzepte zur Neuordnung
der Erwerbsarbeit

Eine Rickkehr zum Normalarbeitsverhaltnis ist —
dies diirfte deutlich geworden sein — weder reali-
stisch noch den 6konomischen und gesellschaftli-
chen Verdnderungen angemessen; zu sehr hat sich

I8  Vgl. Elke Holst/Jirgen Schupp, Arbeitszeitpriiferenzen
in West- und Ostdeutschland, in: DIW-Wochenbericht, 65
(1998) 37.
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das Erwerbssystem selbst im Zuge des wirtschaftli-
chen Strukturwandels differenziert, zu sehr haben
sich auch gesellschaftliche Anspriche an die
Erwerbsarbeit aufgefiachert und einer umfassen-
den Standardisierung den Boden entzogen. Das
normativ-institutionelle Geflige der Regulierung
des Erwerbssystems ist aber noch weitgehend auf
das Normalarbeitsverhiiltnis abgestimmt und
unterstellt eine Normalitat, die inzwischen zur Fik-
tion geworden ist. Mit der Erosion des Normalar-
beitsverhaltnisses, der Massenarbeitslosigkeit und
der Differenzierung von Beschiftigungsformen
sind aber neue Formen der sozialen Ungleichheit
entstanden. Sie erfordern neue Politiken und regu-
lative Vorkehrungen, wenn gesellschaftlicher Des-
integration und der Vertiefung der Segmentierung
im Erwerbssystem sowie der Graben zwischen den
Geschlechtern und Generationen entgegengewirkt
werden soll. Dabei kann es nicht darum gehen, die
Differenzierungen von Beschiftigungsformen zu
beseitigen; es kommt vielmehr darauf an, sie sozial
abzusichern und Wahl- und Wechselmoglichkeiten
fur die Beschiftigten zu schaffen. Es mangelt nicht
an Vorschliagen'’.

1. Ausweitung des Niedriglohnsektors

In das Zentrum kontroverser Diskussionen sind
die Vorschlige zur Ausweitung des Niedriglohn-
sektors geriickt, die auf die Schaffung neuer
Arbeitsplatze fir Personen mit niedrigen Qualifi-
kationen vor allem im Dienstleistungssektor set-
zen. lhnen liegt die Annahme zugrunde, daf3 das
hohe Niveau tariflicher und sozialpolitischer
Regulierung und die vergleichsweise geringe
Lohnspreizung in Deutschland einfache Tatigkei-
ten, gemessen an ihrer Produktivitit, zu teuer
mache und den Aufbau von Arbeitsplitzen mit
niedriger Produktivitit behindere; Potentiale
zusitzlicher Beschiftigung, die im Dienstleistungs-
sektor und vor allem im Bereich der personalen
und sozialen Dienstleistungen ausgemacht werden,
konnten nicht ausgeschopft werden. Von der
Erweiterung des Niedriglohnbereichs wird eine
massive Expansion der Beschiftigung fiir Arbeits-
kriafte mit niedrigen Qualifikationen in arbeitsin-
tensiven Dienstleistungsbereichen erwartet.

Es 148t sich dabei die neoliberale, marktorientierte
Konzeption, wie sie von der bayrisch-sichsischen
Kommission fiir Zukunftsfragen vorgestellt wurde,
von eher institutionalistischen Konzeptionen unter-

19 Vel zum foigenden auch Rainer Dombois, Auf dem Weg
zu einem neuen Normalarbeitsverhiiltnis?, Arbeitspapier
Nr. 36 der Zentralen wissenschaftlichen Einrichtung (ZWE)
JArbeil und Region®, Universitiat Bremen (i. E.).
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scheiden, die eine Umorientierung von Arbeits-
marktpolitik und eine Re-Regulierung des Arbeits-
markts verlangen; zu letzteren ist der Vorschlag zu
zahlen, den Rolf Heinze und Wolfgang Streeck
jiingst im Rahmen des Biindnisses fiir Arbeit vorge-
legt haben. Die bayrisch-sichsische Kommission

schldgt eine Radikalkur vor, die, wie Claus Offe

und Susanne Fuchs kritisch vermerken, ..drei
Dinge methodisch miteinander‘verbindet: das un-
bedingte Vertrauen auf die wissenschaftliche Lehre

(namlich der Marktokonomie), die’ Milachtung

von bestehenden Institutionen und die heroische
Zuversicht in die Mechanismen eines kontrollier-
ten BewuBtseinwandels“”. Sie pladiert fir eine
radikale Deregulierung, die Aufhebung bisheriger
sozialstaatlicher oder tariflicher Mindeststandards
und insbesondere eine Offnung des Lohnsystems
nach unten, die eine produktivitatsorientierte Ent-
lohnung einfacher Dienste moglich machen und
nach Vorbild des US-amerikanischen ,Job-Wun-
ders™ die Schaffung einer groflen Zahl von zusitz-
lichen Arbeitsplatzen — bis zu vier Millionen — fiir
Niedrigqualifizierte ermoglichen soll’’. Es wird
ausdrucklich in Kauf genommen, da3 die erhoffte
Integration tber den Markt mit zunehmender
sozialer Ungleichheit verbunden ist.”

Heinze und Streeck setzen dagegen starker auf

eine Verbindung von Marktmechanismen mit
staatlichen Regulierungs- und Umverteilungs-
politiken, so vor allem eine degressive Subventio-
nierung der Sozialversicherungsbeitriage fiir Nied-
rigeinkommen, die durch weitere MabBnahmen
flankiert werden soll. Sie erwarten, dafl dadurch
Angebot wie auch Nachfrage im Bereich einfacher
Dienstleistungstatigkeiten belebt, die hohe Ar-
beitslosigkeit von niedrigqualifizierten Arbeits-
kriften vermindert und sozial kaum geschiitzte
geringfiigige Beschaftigung sowie Schwarzarbeit in
den ersten, regulierten Arbeitsmarkt uberfihrt
werden konnten.

Die Vorschlige zur Einrichtung eines Niedriglohn-
sektors sind auf breite Kritik aus unterschiedlichen
Quellen gestoflen. Zentrale Annahmen werden in
Zweifel gezogen. Von besonderem Gewicht ist der
Einwand, daB soziale und personenbezogene

20 Claus Offe/Susanne Fuchs, Wie schaplerisch ist die Zer-
storung?, in: Blatter fir deutsche und internationale Politik,
(1998) 3:8.297. '

21 Vel Kommission (Anm. 6), Band I11. S. 19,

22 Zur Kritik s. auch Joachim Bergmann, Die negalive
Utopie des Neoliberalismus oder Die Rendite mul stimmen,
in: Leviathan, (1998) 3. 319 ff.; Senatsverwaltung fiir Arbeit.
Berufliche Bildung und Frauen (Hrsg.). Die Sackgassen der
Zukunftskommission. Streitschrift wider die Kommission fiir
Zukunltsfragen der Freistaaten Bayern und Sachsen. Seénats-
verwaltung fiir Arbeit, Berlin 1998,
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Dienstleistungen qualifizierten Personals bediir-
fen, eine starkere Lohnspreizung daher kaum zu
einer Ausweitung der Dienstleistungen, etwa im
Gesundheits- und  Ausbildungsbereich, fiihren
wiirden™. Weiterhin werden die hohen Kosten
einer allgemeinen Subventionierung von Niedrig-
lohntitigkeiten angefiihrt und Zweifel an den
erwarteten Beschiftigungseffekten, zumal fir die
besonders von Arbeitslosigkeit betroffene Gruppe
der Niedrigqualifizierten, erhoben™. SchlieBlich
gelten die Befiirchtungen dem ' méoglichen Mil-
brauch und Mitnahmeeffekten, die dazu beitragen
konnten, Sozialstandards in einen Abwirtssog zu
zichen und das institutionelle System industrieller
Beziechungen auszuhohlen™.

2. Arbeitsumverteilung
durch Arbeitszeitverkiirzung

Wihrend Konzeptionen zur Ausweitung des Nied-
riglohnsektors auf die ErschlieBung zusatzlicher
Beschiiftigungspotentiale setzen, zielen Strategien
der Arbeitszeitverkiirzung auf eine gleichmaBigere
Verteilung eines gegebenen Erwerbsarbeitsvolu-
mens, indem Beschiftigte thren Arbeitsplatz zeit-
weise oder teilweise fiir Erwerbslose freimachen.

Es gibt inzwischen zahlreiche Ansitze der Arbeits-
umverteilung auf betrieblicher, tariflicher und/
oder gesetzlicher Ebene, die im Gegensatz zu fri-
her verfolgten Politiken der Arbeitszeitverkiirzung
nicht mehr einen (vollstindigen) Einkommensaus-
gleich vorsehen™. Dazu zihlen: Regelungen, die
Rechte auf Teilzeitbeschaftigung fur bestimmte
Beschiftigtengruppen (etwa Lehrer, Altere) schaf-
fen und dafiir Neueinstellungen vorsehen: der
Abbau von Uberstunden; die Erweiterung von
Freistellungen (Elternurlaub, Sabbaticals) mit
befristeten Ersatzeinstellungen: schlieBlich auch
betriebliche Biindnisse fiir Arbeit, welche eine
befristete kollektive Arbeitszeitreduzierung ohne
Lohnausgleich im Tausch gegen Beschiftigungs-
garantien vorsehen (so etwa das VW-Modell).

23 Vgl Gerhard Bosch, Zukunft der Erwerbsarbeit. Zur
Rolle von Bildung und Léhnen im internationalen Vergleich,
Berlin 1999 (unv. Man.).

24 Vgl Jiirgen Schupp/Joachim Volz/Gert Wagner/Rudolf
Zwiener, Zuschiisse zu den Sozialversicherungsbertriagen im
Niedriglohnbereich: Wenig zielgerichtet und teuer, in: DIW-
Wochenbericht. (1999) 27; Stefan Bender/Bruno Kaltenborn/
Helmut Rudolph/Ulrich Walwer, Die Diagnose stimmt, die
Therapie noch nicht. IAB-Kurzbericht. (1999) 6.

25 Vgl Senatsverwaltung (Anm. 22). S. [35101; Ursula En-
gelen-Kefer. Niedriglohn als Beschiiftigungschance?, in: Ein-
blick, (1999) 39. S. 1 f.

26 Vel Hartmut Seifert, Arbeitszeitpolitik in Deutschland:
auf der Suche nach neuen Wegen. in: WSI-Mitteilungen, 51
(1998) 9. 8. 579 1T.
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Anders als in Fallen freiwilliger, optionaler
Arbeitszeitverkiirzung, welche die Interessenabwi-
gung den einzelnen tberlassen (wie Elternurlaub
oder Sabbaticals, aber auch das Gros der Teilzeit-
beschiftigung), dirften der kollektiven Arbeits-
zeitverkurzung ohne Lohnausgleich enge Grenzen
gesetzt sein. Es scheint kaum durchsetzbar, allge-
meine. kollektive Verkiirzungen dauerhaft akzep-
tabel zu machen, die weder nach besonderen Grup-
pen und thren Zeit- und Einkommenspriaferenzen
differenzieren noch Spielraume fir freiwillige Ent-
scheidungen lassen. Schwierig ist dies insbesondere
dort, wo Arbeitsumverteilung nicht so sehr auf die
Stabilitat der Beschiftigung im eigenen Betrieb,
sondern allgemein auf die Verminderung von
Arbeitslosigkeit zielt und somit ,,abstrakte Solidari-
tat” mit den Erwerbslosen einfordert.

Aber auch die optionalen Formen der Arbeitszeit-
verkiirzung sind mit Restriktionen befrachtet, die
die Reichweite der Arbeitsumverteilung beschrin-
ken. Sie sind namlich entweder mit Einbufien -
vor allem bei den Anspriichen an Einkommen und
soziale Sicherung — verbunden oder belasten
offentliche Sozialkassen zugunsten bestimmter
Gruppen (etwa Altere); auch gibt es kaum Garan-
tien dafiir, daB freigewordene Arbeitsplitze auch
tatsachlich wieder neu besetzt und nicht zu Ratio-
nalisierungszwecken eingespart werden.

3. Vermittlung von Erwerbsarbeit mit anderen
Titigkeiten jenseits des Markts

Eine zentrale Rolle kommt der Arbeitszeitpolitik
auch in Vorschlidgen zu, welche nicht nur Riaume
fur die Umverteilung der Erwerbsarbeit, sondern
auch fiir eine bessere, flexiblere Abstimmung von
Erwerbstatigkeit und nicht marktvermittelten
Tatigkeiten wie Familien-, Eigen- und Gemeinwe-
senarbeit offnen und so eine gleichmafBigere Ver-
teilung der verschiedenen Tatigkeitsarten zwischen
den Lebensphasen der Individuen sowie zwischen
den Geschlechtern ermoglichen sollen. Strategien
umfassen vor allem verschiedene Formen der
Arbeitszeitverkiirzung, sei es als dauerhafte oder
phasenweise Reduzierung der tiglichen oder
wochentlichen Arbeitszeit, sei es als blockartige
Freistellung wie Sabbaticals oder Elternurlaub.

Bislang ist die Abstimmung der Erwerbsarbeit auf
die differenzierten Lebenslagen und -anspriiche pro-
blematisch, weil ,,optionale*, spezifischen Interessen
entsprechende Erwerbsformen — sofern sie iiber-
haupt zuginglich sind — héufig nicht die individuelle
Existenz sichern, meist auch mit erhohten Risiken
behaftet sind. Einen interessanten Vorschlag macht
Ginther Schmid mit der ,,Strategie flexibler Arbeits-
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marktiibergange®. Dabei geht es vor allem darum,
bisher blockierte oder riskante Uberginge zwischen
verschiedenen Erwerbsformen und Tatigkeitsberei-
chen durch arbeitsmarktpolitische Mafnahmen zu
erleichtern und sozial abzusichern: Uberginge zwi-
schen Arbeitslosigkeit und Beschiftigung, zwischen
Bildung und Beschiftigung, zwischen Haushalts- und
Erwerbstatigkeit, zwischen Erwerbstiatigkeit und
Rente, zwischen Kurz- und Vollzeitbeschaftigung.
Dazu soll das vorhandene Instrumentarium der
aktiven staatlichen Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik
und der Tarifpolitik genutzt und ausgestaltet wer-
den”’. Die Strategie der Ubergangsarbeitsmirkte
zielt auf eine spurbare Verminderung der Arbeitslo-
sigkeit™, zugleich aber auch auf eine flexiblere, den
differenzierten Lebenslagen und -interessen ent-
sprechende Gestaltung des Erwerbssystems mit
einer Vielzahl unterschiedlicher Formen, die aber in
hoherem MaBe als ,abweichende Erwerbsformen*
im Regime des herkommlichen Normalarbeitsver-
hiltnisses sozial abgesichert sind.

Die hier nur skizzierten Konzeptionen und Strate-
gien zeigen neue — teils komplementire, teils alter-
native — Wege in der Arbeitsmarktpolitik auf. Bis-
lang wenig ausgeschopft sind die Moglichkeiten der
gesellschaftlichen Umverteilung von Erwerbsarbeit
— zwischen Erwerbstitigen und Arbeitslosen, zwi-
schen Vollzeit- und Teilzeitbeschaftigung. Wenig
entwickelt sind auch noch Politiken, die flexiblere
Abstimmungen und Ubergénge zwischen Erwerbs-
arbeit und anderen, nicht marktorganisierten Taitig-
keitsbereichen fordern. Eine weitere gesellschaftli-
che Umverteilung von Erwerbsarbeit verlangt nicht
nur materielle und soziale Anreize zur Reduzierung
von Arbeitszeit oder zum phasenweisen Ausschei-
den aus dem Erwerbsarbeitsmarkt zugunsten
erwerbsloser Personen, sondern auch langfristige
soziale Sicherungen und Garantien; es wird dies
nicht ohne die Aufgabe herkommlicher Prinzipien
gehen, die Anrechte auf die soziale Sicherung an die
Erwerbstitigkeit zu binden. In jedem Fall verlangen
die neuen Wege einen Umbau des etablierten, am
Normalarbeitsverhiltnis orientierten institutionel-
len Regulierungssystems — so von Arbeits- und
Sozialrecht und industriellen Beziehungen. Sie riih-
ren stets auch an etablierte Anspriiche und Privile-
gien und erfordern daher neue gesellschaftliche
Pakte und Konzessionen der korporativen Akteure.

27 Vgl Giinther Schmid, Uberginge in die Vollbe-
schiiftigung. Perspektiven einer zukunftsgerechten Arbeits-
marktpolitik, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 12-13/94,
S.9-23: Anmerkung der Redaktion: Siche auch den Beitrag
des Autors in diesem Heft.

28  So kalkuliert G. Schmid einen Gewinn von 1,7 Millionen
Arbeitsplitzen.
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Birgitta Rabe/Giinther Schmid

Eine Frage der Balance:
Reform der Arbeitsmarktpolitik

I. Einleitung

Mit der Neufassung des Arbeitsforderungsrechts
im Sozialgesetzbuch (SGB I11)' wurde ¢in grundle-
gender Richtungswechsel in  der deutschen
Arbeitsmarktpolitik  vorgenommen. Durch die
Vereinfachung von Regelungen, erweiterte Forde-
rung von Berufsriickkehrerinnen und Ungelern-
ten, Aktivierbarkeit von Sozialplanmitteln, durch
neue Instrumente (Eingliederungsvertrage, Trai-
ningsmalnahmen und Einstellungszuschiisse bei
Neugriindungen), Starkung der Autonomie der
Arbeitsamter, experimentelle und ibertragbare
Budgets und Elemente laufender Erfolgskontrolle
wurde versucht, das Regelwerk den verinderten
Verhiltnissen auf dem Arbeitsmarkt anzupassen.

Die Gesetzesreform beinhaltet gleichzeitig eine
Abkehr von der versorgenden Rolle der Arbeits-
marktpolitik. Arbeitnehmer miissen personliche
Risiken kiinftig zunehmend selbst tragen und die
Verantwortung fir ihre Lage am Arbeitsmarkt
tibernehmen. Das gleiche gilt in abgeschwichter
Form fiir die Arbeitgeber, die bei ihren Ent-
scheidungen verantwortungsvoll die Belange der
Beschiftigten beriicksichtigen sowie Entlassungen
(und damit die Inanspruchnahme von Leistungen
der Arbeitsforderung) vermeiden sollen (§ 2 SGB
I1T). Mitwirkungspflichten bei der Vermittlung und
Beratung (8§ 38, 39 SGB III) erginzen diese
besondere Verantwortung von Arbeitnehmern
und Arbeitgebern.

Die Auswirkungen dieser beachtlichen Neuerun-
gen werden sich erst in einigen Jahren klar zeigen.
Bereits jetzt a6t sich jedoch schon erkennen, dal3
die Konturen eines neuen arbeitsmarktpolitischen

I Vom 16. Dezember 1997 mit Wirkung vom |. Januar 1998;
ein GroBteil der Anderungen des Arbeitsférderungsgesetzes
(AFG) wurde mit dem Arbeitsforderungsreformgesetz
(AFRG) schon im April 1997 wirksam: zum historischen
Uberblick vgl. Giinther Schmid/Nicola Wiebe, Die Politik der
Vollbeschiiftigung im Wandel. Von der passiven zur inter-
aktiven Arbeitsmarktpolitik. in: Max Kaase/ Giinther Schmid
(Hrsg.). Eine lernende Demokratie. 50 Jahre Bundesrepublik
Deutschland, Berlin 1999, 8, 357 - 396. i
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Leitbildes schirfer herausgearbeitet und in weite-
ren Reformschritten umgesetzt werden miissen.
Die vollzogenen Reformen und Neuerungen, so
die hier verfolgte These, sind noch inkongruent.
Den erhohten Anforderungen an die Eigenverant-
wortung stehen nicht die notigen Instrumente und
angemessenen Infrastrukturen gegentiber, mit
denen Arbeitnehmer/innen und Arbeitgeber/
innen auch tatsachlich befahigt werden,
.besonderen Verantwortung® gerecht zu werden.
Im folgenden mochten wir daher der Frage nach-
gehen, durch welche Reformen die Balance
zwischen einer erweiterten Verantwortung der
Arbeitsmarktakteure einerseits und der dazu not-
wendigen Befahigung andererseits besser aus-
tariert werden kann. Wir gehen zunachst auf die
Grundlagen eines auf Eigenverantwortung und
Befihigung aufbauenden Leitbildes ein, vor des-
sen Hintergrund dann die Reformoptionen erar-
beitet werden sollen, die sich sowohl auf die Orga-
nisation als auch auf die Finanzierung der
Arbeitsmarktpolitik beziehen.

ihrer

I1. Grundziige einer ausbalancierten
Reform der Arbeitsmarktpolitik

Die vielfdltige Literatur zur Zukunft der Arbeit
zeigt, daB3 es immer unklarer wird, was das ,Nor-
malarbeitsverhiltnis*? ist und welche Erwerbs-
form fiir den einzelnen und die Gesellschaft mit
welchen Chancen wund Risiken verbunden ist.
Einerseits gelten atypische Erwerbsformen in Ab-
grenzung zum Normalarbeitsverhiltnis als weniger
verrechtlicht bzw. sozial abgesichert, andererseits
konnen sie Vorformen zum Normalarbeitsverhilt-
nis darstellen und Briicken dazu bilden. Wovon
wir aber bei aller Vielfalt der Prognosen mit
Sicherheit ausgehen konnen, sind hdufigere Positi-
onswechsel innerhalb der Erwerbsbiographie. Es
ist daher zunehmend mit kritischen Ubergingen

2 Anmerkung der Redaktion: Zur Erosion des Normalar-
beitsverhiiltnisses siche den Beitrag von Rainer Dombois in
diesem Heft.
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zwischen veérschiedenen Formen der Erwerbstatig-
keit zu rechnen, in denen Qualifikationen anzu-
passen oder berufliche Netzwerke neu aufzubauen
sind. Diese Uberginge werden mit Zeitaufwand
und moglicherweise auch mit Einkommensliicken
verbunden sein. In Zukunft werden nicht nur das
Risiko der Arbeitslosigkeit, sondern auch vielfal-
tige andere Beschaftigungsrisiken — wie berufliche
Abstiege — abzusichern sein.

Im Rahmen eines Vollbeschiaftigungsziels, das dau-
erhafte Beschaftigungsfihigkeit bei geregelten
variablen Beschaftigungsverhiltnissen von Min-
nern und Frauen anstrebt, hat Arbeitsmarktpolitik
die Aufgabe, Handlungsoptionen zu eroffnen und
Flexibilitat ber dem Wechsel zwischen verschiede-
nen Formen der Erwerbs- und Nichterwerbstitig-
keit herzustellen. Damit sich unerwtinschte indi-
viduelle Arbeitsmarktlagen nicht unproduktiv
verfestigen, gilt es, institutionelle Arrangements zu
begriinden, die Uberginge zwischen unterschied-
lichen Beschiftigungsformen auf Dauer anlegen,
regeln und begiinstigen. Systematisch lassen sich
dabei funf Arbeitsmarktiiberginge unterscheiden,
die durch dauerhafte und in beide Richtungen
begehbare Beschiftigungsbriicken zu fordern sind:
(1) Uberginge zwischen verkiirzter und vollzeiti-
ger abhingiger Beschiiftigung, (2) Uberginge zwi-
schen Arbeitslosigkeit und Beschaftigung, (3)
Uberginge zwischen Bildung und Beschiftigung,
(4) Ubergange zwischen privater und beruflicher
Tatigkeit, (5) flexible Ubergiinge von der Arbeit in
die Rente. Ubergangsarbeitsmirkte* kénnen die
geeignete institutionelle Form sein. die wider-
spricchlich erscheinende Anforderung:von Flexibi-
litdt und Sicherheit in Einklang zu bringen”.

In welchem Verhiltnis steht die Reform des
Arbeitsforderungsrechts zu diesem Ziel? Die
Rechtsverinderungen zielen vor allem auf stir-
kere individuelle Verantwortung und auf die
Bereitschaft zu hoherer Flexibilitit. Dieser Eigen-
verantwortung wird bei den Erwerbspersonen
durch die Verschirfung der Zumutbarkeitsregeln
bei der Aufnahme einer Beschiiftigung und durch
die Riicknahme von Leistungen Nachdruck verlie-
hen’. Nach einem halben Jahr Arbeitslosigkeit ist
nun jede Beschaftigung zumutbar, die unabhingig

3 Vel Giinther Schmid, Ubergangsarbeitsmirkte im Ko-
operativen Sozialstaat: Entwicklungstendenzen der Arbeits-
marktpolitik in Europa, in: W. Schmiihl und H. Rische
(Hrsg.). Wandel der Arbeitswell — Folgerungen fiir die So-
zialpolitik. Baden-Baden 1999, S 123 150.

4 Vgl Stefan Sell, Entwicklung und Reform des Arbeits-
forderungsgesetzes als Anpassung des Sozialrechts an flexible

AB = Mitteilungen zur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung).
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vom Berufsabschlufl ein Nettoentgelt in Hohe des
Arbeitslosengeldes einbringt: auch héhere Pendel-
zeiten miussen dann in Kauf genommen werden.
Beim Arbeitslosengeld wurden die Altersgrenzen
fiir einen verlangerten Bezug deutlich angehoben
und bei ArbeitsbeschaffungsmaBBnahmen (ABM)
die Entgelte gesenkt. Diese Betonung von Pflich-
ten und drohenden Sanktionen im Gegenzug zu
Rechten und (Anspriichen entspricht ganz der
neuen Arbeitsethik (,,workfarism™). die in den
arbeitsmarktpolitischen Programmen der Blair-
Regierung oder in der groBlen Sozialhilfereform
der Clinton-Regierung zum Ausdruck kommt.

Der urspriingliche Kernbereich einer Arbeitslo-
senversicherung, namlich die Versicherung des
individuellen Risikos, unverschuldet arbeitslos zu
werden, wurde damit weiter zuriickgenommen
und teilweise privatisiert. Somit kann ein immer
grofferer Anteil der Leistungen der Bundesanstalt
fiir Arbeit (Berufsausbildung, Forderung und Er-
haltung von Arbeitspliatzen, Wiederherstellung der
Beschaftigungsfahigkeit, allgemeine Ausbildung,
Sprachforderung bis hin zur Struktur- und Regio-
nalpolitik) nicht mehr dem Bereich klassischer
Sozialversicherung zugeordnet werden’. Bei die-
sem Anteil handelt es sich eher um ein offentliches
Gut, das einem breiteren Personenkreis zugute
kommt.

Es lohnt sich, die mit der Gesetzesreform eingelei-
tete Neujustierung von Kosten, Nutzen, Risiken
und Verantwortung in der Arbeitsmarktpolitik
theoretisch genauer zu betrachten. Die Theorie
offentlicher Giiter unterscheidet zwei Anlasse, die
einmal getroffene Unterscheidung in private und
offentliche Giiter zu tberdenken. Der erste — in
der Literatur als Allmendeproblem” stilisierte —
AnlaB ist die zerstorerische Ubernutzung des
offentlichen Gutes, die dadurch entsteht, dafy ein-
zelne aus selbstsiichtigen Motiven das System
tiberstrapazieren. In einer Privatisierung der per-
sonlichen Arbeitsmarktrisiken kann danach der
Versuch gesehen werden, den vermeintlich eigen-
niitzigen und selbstverschuldeten Bezug von Lei-

S Vel. Klaus Mackscheidt, Finanzierung der Arbeits-
losigkeit. in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B34 -35/91. 8. 26
und 31.

6 Die Allmende ist die Dorfwiese, die allen Dorfbewohnern
kostenlos (oder gegen eine pauschale Gemeindesteuer) zur
Nutzung zur Verfugung gestellt wird. Da alle ihren Vorteil
nutzen. fithrt jeder oder jede moglichst viele Ziegen. Schafe
oder Kiihe aul die Wiese. Diese ist dann bald tibergrast, so
daB individuelle Nutzenmaximierung (6konomische Ratio-
nalitat) zum Schaden aller fuhrt. Eine (u.a. mogliche) in-
stitutionelle Losung leuchtet unmittelbar ein: Differenzie-
rung der Gemeindesteuer je nach Grad der Nutzung der
Wiese.
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stungen des Systems der Arbeitslosenversicherung
einzudammen, oder — um im Bild der Versiche-
rung zu bleiben — das Ausnutzungsverhalten (,,mo-
ral hazard*) zu begrenzen. Die zugrundeliegende
Annahme uberwiegend motivational bedingter
Arbeitslosigkeit ist jedoch empirisch wie theore-
tisch fragwiirdig’. Auch wenn man der Annahme
folgte, sind die daraus gezogenen Schluf3folgerun-
gen in der neuen Arbeitsforderung nicht konse-
quent umgesetzt.

Wenn es darum geht, Passivitit und Immobilitat
am Arbeitsmarkt zu sanktionieren, wire es folge-
richtig, im Gegenzug Anreize zu Mobilitit und
Eigeninitiative zu geben. Fir die Gestaltung der
fiinf Uberginge des Arbeitsmarkts hieBe dies, die
teilweise Riicknahme der Sicherungsleistungen
durch befahigende Infrastrukturen und Spielregeln
zu kompensieren. Die  Ubernahme von Ver-
antwortung setzt erstens die Beteiligung an Ent-
scheidungen voraus., die Risiken enthalten, bei-
spielsweise tiber Art und Umfang von Arbeits-
fordermaBnahmen. Zweitens missen die Akteure
mit den Kompetenzen und Ressourcen ausgestat-
tet sein, die sie in die Lage versetzen, tatsachlich
mehr Verantwortung zu iibernehmen. SchlieB8lich
sollten, drittens, auch finanzielle Anreize die Auf-
rechterhaltung oder Verbesserung der Beschifti-
gungsfahigkeit wahrend des gesamten Erwerbszy-
klus unterstiitzen.

Ein zweiter Grund, die Nutzen und Kosten neu
zu verteilen und die Abgrenzung zwischen offent-
lichem und privatem Bereich in der Arbeitsmarkt-
politik neu vorzunehmen, sind Externalitaten,
also Nutzen- und Produktionsinterdependenzen.
Arbeitsmarktpolitik kann in dieser Sichtweise
externe Effekte fur Individuen oder Betriebe verur-
sachen und umgekehrt (,,Mischgut*). Zum Beispiel
kann ein einzelner Betrieb von den Weiterbildungs-
aktivititen des Arbeitsamts so profitieren, dal} er
eigene Weiterbildungsangebote unterldfit. Ein ande-
res Beispiel ist die oftmals angefiihrte mangelnde
Initiative von Arbeitslosen, durch die dem System
der Arbeitslosenversicherung externe Kosten aufge-
biirdet werden. Durch die Neujustierung von Anrei-
zen und Sanktionen sollen die Kosten dieser Effekte
den Verursachern zugewiesen (internalisiert) und
positive Nutzeniiberfliisse (spillovers) besonders
belohnt werden. Gefragt wird dabei also danach, ob
Arbeitsmarktpolitik per se eine 6ffentliche Angele-

7 Vgl Giinther Schmid/Bernd Reissert. Unemployment
Compensation and Labour Market Transitions, in: Giinther
Schmid/Jacqueline O’Reilly/Klaus Schomann (Hrsg.), Inter-
national Handbook of Labour Market Policy and Evaluation,
Cheltenham 1996, S. 235-276.

23

genheit ist oder ob nicht das Gut . flexible Beschafti-
gungsverhaltnisse™ durch private oder durch privat-
offentliche Arrangements genauso gut oder gar bes-
ser gestaltet werden kann als in staatlicher Regie.

Aus der Perspektive der Arbeitsmarktpolitik als
Mischgut folgt, daB die Uberginge zwischen ver-
schiedenen Erwerbs- und Nichterwerbsphasen
durch gemischt privat-6ffentliche Arrangements
gestaltet werden sollten. Hierzu ist dem Staat eine
neue Rolle zuzuweisen: Anstatt durch eine hierar-
chische Zentralinstanz sollte Arbeitsmarktpolitik
in Kooperation zwischen privaten und offentlichen
Akteuren erbracht werden. Dies setzt eine inten-
sivere Interaktion der jeweils Beteiligten voraus.
Der Staat ist dann weniger der Erbringer als der
Vermittler und Ermoglicher von Leistungen. Bei
der Finanzierung wird sich die neue Arbeitsmarkt-
politik zunehmend auf Mischfinanzierungssysteme
stiitzen, die diejenigen in die Finanzierung von
arbeitsmarktpolitischen Maflnahmen einbezichen,
die von positiven Externalititen profitieren, d. h.,
sie wendet sich vom Prinzip der Vollfinanzierung
ab und beschrinkt sich auf die Kofinanzierung.
Dabei konnen in unterschiedlichen Kombinatio-
nen Lohne oder Gehilter mit Transferzahlungen
aus beitragsfinanzierten Fonds oder Steuermitteln
oder mit Finanzmitteln der Unternehmen zusam-
mengefiihrt werden.

Auf die Frage, welche Organisations- und Finan-
zierungsstrukturen der Produktion eines .Misch-
gutes Arbeitsmarktpolitik® zugrunde liegen konn-
ten und wie negative Anreize durch positive
erganzt werden konnen, werden wir in den nach-
folgenden  Abschnitten genauere Antworten
suchen. Wir beginnen mit dem Aspekt der Organi-
sation.

II1. Stirkung wettbewerblicher
Steuerungselemente

Versteht man Arbeitsamter im oben erlduterten
Sinne als Vermittler, teilweise auch ,,Produzenten*
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen, so repri-
sentieren in einem Marktmodell die arbeitsmarkt-
politischen Triager und Unternehmen die An-
gebotsseite und Arbeits-, Aus- und Weiterbil-
dungssuchende, Wiedereinsteiger in das Berufs-
leben und — in einigen Fillen — auch Unternehmen
die Nachfrageseite. In einem idealen, effizienten
Markt wiirde die Nachfrageseite nach Arbeitsfor-
dermaBBnahmen sowohl das Angebot an unter-
schiedlichen MaBnahmetypen als auch das Spek-
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trum der durchfithrenden Trager kennen (Markt-
transparenz). Sie wiirde ferner selbst entscheiden
konnen, ob und an welchen Malinahmen sie teil-
nimmt (freier Marktzugang). Anreize, eine kosten-
giinstige MaBnahme zu wihlen, wiirden Uber
Preise m Verbindung mit einer Budgetrestriktion
hergestellt.

Unter den optimalen Marktbedingungen ist auf
der Nachfrageseite allenfalls die Markttransparenz
gegeben. Dazu tragen die Bildungs- und Projekt-
triager durch eigene Offentlichkeitsarbeit bei, und
Weiterbildungsdatenbanken sowie Arbeitsmarkt-
borsen bieten weitere Informationen an. Dies
niitzt den Arbeitslosen, Bildungsinteressierten und
Wiedereinstiegswilligen allerdings wenig. Es be-
steht fiir sie kein freier Marktzugang, da sie in der
Regel genau definierte individuelle Leistungsvor-
aussetzungen erfiillen mussen, um zum begilinstig-
ten Personenkreis einer bestimmten MaBnahme zu
gehoren®™. Nicht alle Versicherten haben also im
Falle der Arbeitslosigkeit oder Bildungsbediirftig-
keit die gleichen Zugangsrechte zu MaBnahmen.
Daruber hinaus werden sie vom Arbeitsamt in
MaBnahmen zugewiesen, wobei sie oftmals weder
den MabBnahmentyp noch den durchfithrenden
Triager selbst auswihlen diirfen. Sie sind daher dar-
auf angewiesen, dafl die Arbeitsverwaltung im
Zweifel besser als sie selbst weill, welche MaB-
nahme zum besten Ergebnis am Arbeitsmarkt
fuhrt.

Nattrlich verfiigt die Arbeitsverwaltung tiber
detaillierte Kenntnisse der regionalen Arbeits-
mérkte und kann folglich abschitzen, welche Mal3-
nahmen auf dem Arbeitsmarkt fiir welche Grup-
pen zu guten Eingliederungsergebnissen fithren
konnen. Mit der gestirkten Kompetenz der
Arbeitsamter vor Ort und der nun eingefihr-
ten Rechenschaftspflicht (Eingliederungsbilanzen)
wird sich diese Fahigkeit vermutlich weiter verbes-
sern’. Auf der anderen Seite verfiigen jedoch auch
die Arbeits-, Aus- und Weiterbildungssuchenden

8 Dies laBt sich am Beispiel der neuen Einglicderungs-
zuschiisse verdeutlichen. Nach § 218 SGB 111l kénnen diese
nur fiir Arbeitnehmer ¢rbracht werden, die nach Auffassung
der Arbeitsimter einer besonderen Einarbeitung bediirfen
oder die einer der Zielgruppen (z. B. dltere Langzeitarbeits-
lose ) angehoren.

9 In den im SGB 11 gesetzten Impulsen zu einer organisa-
torischen Refornt der Arbeitsverwaltung (Einglicderungs-
bilanzen. Experimentiertople § 10 SGB 111, ortsnahe Lei-
stungserbringung § 9 SGB 111) zeichnet sich ein Riickzug aus
der traditionellen Zentralsteuerung durch detaillierte Nor-
men und Einzelanweisungen ab. Durch globale Zuweisungen
fiir Ermessensleistungen (Einglicderungstitel) und durch ei-
nen Experimentiertopl von zehn Prozent dieser Zuweisungen
sollen sich die Arbeitsimter vielmehr zu dezentralen und
eigenverantwortlichen Dienstleistungsagenturen entwickeln
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tiber hochspezialisierte Informationen. namlich
hinsichtlich ihrer individuellen Kenntnisse, Fahig-
keiten, Bediirfnisse, Lebensentwiirfe und Motiva-
tion. Daher wird nur eine arbeitsmarktpolitische
Malinahme, die sowohl hinsichtlich der Arbeits-
marktlage als auch der personlichen Dispositionen
stimmig ist, erfolgversprechend sein. Da sich die
individuellen Anforderungen nicht auf die Zuge-
horigkeit zu einer arbeitsmarktpolitischen | Ziel-
gruppe” reduzieren lassen, ist ein freier oder
wenigstens mitbestimmter Marktzugang, so unsere
These, ein bedeutendes Element befihigender
Arbeitsmarktpolitik. Die im Arbeitsforderungs-
recht in diesem Aspekt noch vorhandene Inkon-
gruenz spiegelt sich auch in der Verteilung der
Kosten und Nutzen wieder: Die Arbeitsverwaltung
entscheidet zwar uber den optimalen Mitteleinsatz
(Teilnehmerkreis, MaBnahmetyp, Triger). im Falle
des Scheiterns sind aber die Kosten von den
Betroffenen zunehmend selbst zu tragen. indem
die Leistungen bei (erneuter) Arbeitslosigkeit
herab- und die Zumutbarkeitsgrenzen heraufge-

setzt wurden'”.

Unter den Vorzeichen dieser gestorten Balance
stellt sich auch die Frage nach der Berechtigung.
die Forderung iiberwiegend auf Zielgruppen zu
konzentrieren. Sicherlich ist es die Aufgabe der
Arbeitsforderung, besonders die Moglichkeiten
von benachteiligten Bildungs- und Arbeitsuchen-
den zu verbessern (§ 1 SGB III) und bei Ermes-
sensleistungen die Zielgruppen angemessen zu
berticksichtigen (§ 7 Abs. 3 SGB III). In einem voll
solidarischen System, das Risiken vergesellschal-
tet, muf3 Schwachen zweifellos zu Lasten der Star-
ken geholfen werden. Dies ist auch unter Kosten-
Nutzen-Aspekten angezeigt, da Personen mit
besonderen Problemen am Arbeitsmarkt dem
System der Arbeitslosenversicherung langfristig
die hochsten Kosten verursachen. Wenn nun
jedoch einige Mitglieder der Solidargemeinschalt
ihre personlichen Arbeitsmarktrisiken zunchmend
individuell finanzieren miissen, steht die Rechtfer-
tigung in Frage, mit den Finanzmitteln, zu denen
alle Arbeitnehmer beigetragen haben, dauerhaft
vorrangig bestimmten Gruppen zu helfen. Die
Verantwortung fir eine adiquate MaBnahmen-
wahl kann ein Individuum den regional gut infor-
mierten Arbeitsamtern nur dann iiberlassen, wenn
diese nicht ,parteiisch” zur Forderung bestimmter

und ihre Leistung jihrlich durch eine vergleichbare Ein-
gliederungsbilanz™ (§ 11 SGB 1) dokumentieren.

10 Ein Beispiel fiir dieses Ungleichgewicht ist die neue Re-
gelung des SGB 11, nach der durch cine Weiterbildungs-
malnahme kein erncuter Anspruch auf Arbeitslosengeld er-
worben werden kann.
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Personengruppen verpflichtet sind. Sonst muf3 es
in die Lage versetzt werden, fiir sich selbst Partei
zu ergreifen.

Diese Inkongruenz konnte insbesondere durch die
Starkung der individuellen Wahlfreiheit bei der
Auswahl von arbeitsmarktpolitischen Mafinahmen
abgeschwiicht werden. Ein gestarktes Mitsprache-
recht kann sich auf den MaBnahmetyp und -triger
beziehen. bis hin zu einem verbindlichen Rechts-
anspruch auf die Teilnahme an MaBnahmen akti-
ver Arbeitsmarktpolitik. Damit wiirde erstens die
bislang tendenziell noch vernachlissigte Informa-
tion tber die individuelle Disposition des Arbeit-
suchenden im Sinne einer besseren Allokation der
Mittel aktiviert. Zweitens stinde — insbesondere
bei der (Wieder-) Einfiihrung des Rechtsanspruchs
— der gesteigerten Verantwortung ein hoheres Mafl
an Befdhigung gegeniiber. Ein gestiarktes Mitspra-
cherecht konnte sich auch im Initiativrecht auf
Ausarbeitung eines Aktionsplans zur Wiederein-
gliederung ausdriicken. wobei eine Schiedsstelle
Konfliktfalle zwischen individuellen Vorstellungen
und Arbeitsverwaltung schlichten wiirde. Nimmt
das Individuum das Initiativrecht nicht wahr, muf3
es auf die Pline der Arbeitsverwaltung eingehen.
Ergebnis solcher Aushandlungsprozesse wiren
Aktionspline, die spatestens nach. drei Monaten
Arbeitslosigkeit aufgestellt werden miiiten'',

Auf der Finanzierungsseite konnte ein Rechtsan-
spruch auf Arbeitsmarktpolitik in einem Extrem
darauf hinauslaufen, eine prinzipielle Deckungs-
fahigkeit der Ausgabentitel fur passive Unterstit-
zungsleistungen (Arbeitslosengeld und -hilfe) mit
Ausgaben fiir aktive MaBnahmen einzufiihren,
iber die jede/r Arbeitslose entscheiden kann.
Personen konnten ihre erworbenen Anspriiche
auf Arbeitslosengeld und -hilfe demnach eigen-
standig zum ,Erkaufen® von Leistungen ihrer
Wahl einsetzen. Derartige Vorschlige sehen bei-
spielsweise vor, dall Arbeitslose ihr Arbeitslosen-
geld kapitalisiert einem Unternechmen als Einar-
beitungszuschufl, Qualifizierungsgutschein oder
gar als Existenzgriindungshilfe zur Verfiigung stel-
len. Aber nicht nur Erwerbslose konnten in den
Genufl dieser Deckungsfahigkeit kommen. Auch
Beschiftigte konnten im  Sinne priventiver
Arbeitsmarktpolitik einen Teil ihrer in der Arbeits-
losenversicherung ..zwangsgesparten™ Mittel nach
einer bestimmten Ansparzeit zur Verbesserung
ihrer Arbeitsmarktlage einsetzen dirfen. Zum Bei-
spiel konnte die Ansparung fiir aufstiegsorientierte
MafBnahmen der Jobrotation oder fiir betriebliche

Il Solche Aktionspline sind Teil der erfolgreichen Ver-
mittlungsoffensiven in Dianemark und GroBbritannien.
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Weiterbildung genutzt werden. Hier wire darauf zu
achten. daB sich die Betriebe in angemessener
Weise an den Kosten beteiligen.

Das Problem dieser weitreichenden Vorschlage ist
sicherlich, dall die individuelle Verfiigungsmacht
tiber die Mittel der Arbeitslosenversicherung noch
starker als bisher die Ubernahme individueller
Risiken beinhalten miite. Sind die Anspriiche auf
Leistungen der Arbeitslosenversicherung ohne
Erfolg aufgebravcht — z. B. weil eine falsche MaB-
nahmenwahl getroffen wurde oder der Arbeits-
markt schlicht keine Beschaftigungsmoglichkeiten
bietet —, stellt sich die Frage, wie dann die Ein-
kommenssicherung und weitere notwendige Ar-
beitsmarktmaBBnahmen gewihrleistet werden kon-
nen. Sind diese Ergebnisse von individuellen

“Wahlhandlungen nicht abgesichert, fithrt der Vor-

schlag zu einer reinen Beitragsdquivalenz und lafit
das Solidarprinzip auBen vor. Damit wirden die
Probleme der zuletzt eingeleiteten Reformen des
Arbeitsforderungsrechts sogar noch verscharfi.
Um zu emer besseren Balance zwischen Verant-
wortung und Befahigung zu kommen, schlagen wir
daher einen mittleren Weg vor. Die Wahlfreiheiten
sollten zwar erhoht werden, die Entscheidungen
jedoch in Abstimmung, Kooperation und entspre-
chenden Vereinbarungen mit den Arbeitsamtern
getroffen werden, welche tber die solidarische
Umverteilung einen Teil der Risiken ubernehmen.
Finanzierungsseitig konnten der regelgebundene
Bundeszuschu3 und die Spaltung der Arbeits-
marktbeitrige zum Zuge kommen, auf die wir wei-
ter unten eingehen.

Auch durch die Regulicrung der Angebotsseite,
also der Triager arbeitsmarktpolitischer Mafinah-
men, entstehen bedeutende Marktunvollkommen-
heiten. Die erste besteht darin, daB kein freier und
kostenloser Markteintritt und -austritt der Anbie-
ter gegeben ist. Dabei konnen objektive, institutio-
nelle und strategische Markteintrittsbarrieren fur
Trager arbeitsmarktpolitischer Manahmen unter-
schieden werden'’. Objektive Barrieren bestehen,
wenn hohe spezifische Investitionen den Marktein-
tritt erschweren oder riskant machen, z. B. fur die
aufwendige Konzipierung von Weiterbildungs-
programmen. [nstitutionelle Eintrittsbarrieren be-
ziehen sich auf Institutionen, die den Markteintritt
verhindern oder erschweren. Eine solche Barriere
wird beispielsweise vom Arbeitsforderungsrecht
aufgebaut, wenn nur bestimmte Trager fur die

12 Vel. Frank Scharr/Heidemaric Hermann, Notwendig-
keiten und Moglichkeiten eines Umbaus in der Finanzierung
der Arbeitsmarktpolitik aus regionaler Perspeklive. 1SA
Consult, Hamburg 1995.S. 46 1.
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Durchfiihrung einzelner MaBBnahmen zugelassen
werden (z. B. nur Mitglieder eines der Spitzenver-
bande der freien Wohlfahrtspflege fiir soziale Pro-
jekte). In gleicher Weise wirkt die ., freithandige™
Vergabe von Beschaftigungsprojekten an Trager,
die der Arbeitsverwaltung bekannt sind, anstelle
einer Offentlichen Ausschreibung. Ein anderes
Beispiel sind komplexe Forder- und Finanzie-
rungskonditionen, die nur von _Insidern™ bewil-
tigt werden konnen. Strategische Eintrittsbarrieren
werden schlieSlich von denjenigen Marktteilneh-
mern errichtet, die ihn gegen Konkurrenten
abschotten wollen. In der arbeitsmarktpolitischen
Praxis spielen diese z.B. bei Finanzierungskoali-
tionen eine Rolle, bei denen sich mehrere Trager
zusammenschlieBen, um einen Anteil der regiona-
len Fordermittel fiir sich zu sichern.

Eine weitere Marktunvollkommenheit besteht
darin, da der Preis fiir die Leistungen der Trager
oftmals noch nach dem Selbstkostenprinzip gebil-
det wird, indem die tatsdchlich entstandenen
Kosten — teilweise mit Hilfe von festen Verrech-
nungssitzen oder unter Anwendung von Ober-
grenzen — abgerechnet werden. Das heif3it, dafl im
Rahmen der Abrechnungsvorschriften keine Bud-
getrestriktion vorhanden ist und Sparen nicht
belohnt wird. Durch dieses Verfahren besteht die
Gefahr der Verschwendung; entsprechende Pres-
seenthiillungen bringen die offentliche Beschafti-
gungsforderung regelmiafig in Verruf. Es entste-
hen dadurch auch negative Anreize bei den
MaBnahmen. Bildungstrigern erwachsen z. B. bei
vorzeitigem MaBnahmeabbruch von Teilnehmern
finanzielle Nachteile, weil deren Teilnahmege-
biihren nicht mehr abgerechnet werden konnen.
Folglich haben die Trager kein Interesse, einen
Ubergang ihrer Teilnehmer in reguliare Beschiifti-
gungsverhiltnisse zu fordern. Auch diese kontra-
produktiven Anreize stehen der individuellen Ver-
antwortungsiibernahme entgegen.

Als Folge der verschiedenen Markteintrittsbarrie-
ren sowie des fehlenden Preismechanismus leidet
der Wettbewerb unter den Trigern, und somit wird
entweder die hochste Qualitiat der Leistung und/
oder der dafiir zu entrichtende minimale Preis
nicht voll ausgeschopft. Bei einer erweiterten
Wahlfreiheit auf der Nachfrageseite konnte der
Wettbewerb dadurch angeregt werden, daB die
~Kunden* sich das Leistungsangebot selbst aus-
wahlen. Bei der weitreichenden Variante, in der
Arbeitslose die Leistungen mit knappen Mitteln
aus ihrer Arbeitslosenunterstiitzung selbst einkau-
fen, entstiinde sogar eine harte Budgetrestriktion.
Eine Regulierungsmoglichkeit auf der Angebots-
seite besteht darin, unter den Trigern einen Wett-
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bewerb um Foérdermittel zu organisieren. Dies
kann z. B. durch die wettbewerbliche Vergabe von
MaBnahmen geschehen, wie es erstmals in grofe-
rem Umfang von der Treuhandanstalt bei Struk-
turanpassungsmaBnahmen in Ostdeutschland er-
folgreich praktiziert wurde'. Der Vorrang der
Vergabe von ABM im gewerblichen Bereich ist in
der letzten Reform des Arbeitsforderungsrechts
entsprechend gestirkt worden. Moglichkeiten der
Vergabe bestehen aber grundsitzlich auch im
nichtgewerblichen Bereich der offentlichen Be-
schiftigungsforderung, und sie kann auch bei der
Forderung von Aus- und Weiterbildungstriagern
Produktivititsreserven aufdecken. Allerdings sind
der Vergabe auch Grenzen gesetzt, und sie ist
nicht universell fiir alle MaBnahmetypen anwend-
bar. So sind insbesondere die Leistungen in so-
zialen Projekten schwer ausschreibetauglich zu
definieren und standardisieren, oder das Projekt-
management ist ein so integraler Bestandteil von
Projektdurchfithrung und -erfolg, dal es nicht aus-
gewechselt werden kann (z. B. Aids-Projekte von
Betroffenen fiir Betroffene).

Ein funktionales Aquivalent zur Vergabe kann bei
Beschiftigungsprojekten aber auch die Durchfiih-
rung in Regie einer Gebietskorperschaft sein'.
Ein Trager, der ein origindres institutionelles Inter-
esse am Arbeitsergebnis hat und zudem an den
Kosten beteiligt ist, wird eine Mallnahme dhnlich
effektiv organisieren wie ein anderer Triger, der
sich im Wettbewerb behaupten muf3. Bei Tragern
mit primar beschaftigungspolitischen Interessen
(z. B. Beschiftigungsgesellschaften) besteht dage-
gen kein eigener Anreiz zum kostensparenden und
effizienten Arbeiten, so daf} hier ein wettbewerb-
liches Verfahren notwendig ist. SchlieBlich gibt es
unterschiedliche Organisationsmodelle fiir arbeits-
marktpolitische Mainahmen, die den Wettbewerb
z.B. durch Konkurrenz um Fordermittel einbezie-
hen. Es wire dann Aufgabe der Arbeitsamter,
diese Modelle zu realisieren. Auch bei thnen muf-
ten dafiir allerdings die Handlungsoptionen und
-ressourcen weiter erhoht werden, um sie dazu
auch zu befahigen.

Ein weiteres Problem bei der Regulierung der
Angebotsseite ist die gering entwickelte Leistungs-
beobachtung, sowohl auf der Ebene der Triger

13 Val. Birgitta Rabe/Knut Emmerich, Mehr Markt in der
offentlichen Beschiftigungsforderung. Zur wettbewerblichen
Vergabe von § 249h-MaBnahmen bei der Treuhandanstalt, in:
MittAB, 29 (1996) 1, S. 93— 105.

14 Vgl. Matthias Knuth. Wege aus der Nische. Organisa-
tionsformen sinnvoller Arbeit in Beschaftigungsprojekten,
Schriftenreihe der Senatsverwaltung fiir Arbeit, Berufliche
Bildung und Frauen, Nr. 27, Berlin 1996, S. 39 ff.
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arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen als auch auf
der Ebene der Arbeitsimter als Vermittler dieser
Leistungen. Ein erster Schritt zur Behebung dieses
Problems wurde mit der Einfiihrung von Einglie-
derungsbilanzen bei der Arbeitsverwaltung bereits
gegangen. So kann ein fruchtbarer Wettbewerb
zwischen den Arbeitsamtern entstehen; und durch
die Nachvollziechbarkeit (.accountability®) ihrer
Aktivitaten werden die Arbeitsamter ihre offentli-
che Anerkennung verbessern. Eine breite und in
den Regionen institutionalisierte Evaluierungsfor-
schung muB freilich hinzukommen, um die tatsich-
lichen Nettoeffekte sowie deren Nachhaltigkeit zu
tiberpriifen'.

Als Fazit bleibt festzuhalten: Wettbewerbliche Ele-
mente konnten in einigen Bereichen die Effizienz
der Leistungserbringung der Arbeitsverwaltung
erhohen, und sie sind oftmals als funktionale Ent-
sprechung von zugemuteter Eigenverantwortung
zu sehen. Fur die Arbeitsamter als Vermittler der
Leistungen leitet sich daraus ab, daB zusitzliche
Freiheitsgrade in den Handlungs- und Manage-
mentoptionen notig sind. Das gleiche gilt fiir die
Arbeits- und Bildungssuchenden, deren Wahlfrei-
heiten zu erhohen sind. Dieser Neujustierung von
Handlungskompetenzen stehen auch verinderte
Finanzierungskonstellationen gegeniiber, die nach-
folgend diskutiert werden.

IV. Zur Finanzierung interaktiver
Arbeitsmarktpolitik

Wie bereits ausgefiihrt, entspricht einer Betrach-
tung der Leistungen der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik als ein Mischgut eine gemischte Finanzierung,
bei der alle profitierenden Akteure einen Beitrag
entsprechend der ihnen zufallenden Nutzen lei-
sten. Die Bundesrepublik ist neben Osterreich das
einzige Land in der OECD, das die Arbeitsforde-
rung fast ausschlieBlich aus Beitragen finanziert'’.
Das belastet sowohl die Lohnnebenkosten der
Unternehmen als auch das Nettoentgelt der
Arbeitnehmer. Bei abnehmendem Anteil der akti-
ven, abhingig beschiftigten Erwerbsbevolkerung
sinkt die Bemessungsgrundlage. Da MaBnahmen

I5  Die Bundesanstalt fiir Arbeit erprobt neuerdings cine
aul regionaler, Landes- und Bundesebene koordinierte Ziel-
planung und unternimmt damit erste Schritte in die richtige
Richtung.

16 Vei. Giinther Schmid/Bernd Reissert/Gert  Bruche,
Unemployment Insurance and Active Labour Market Policy.
An International Comparison of Financing Systems. Detroit
1992,
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der aktiven Arbeitsmarktpolitik positive Effekte
weit iiber den Kreis der Beitragszahler hinaus
haben, ist dieser Finanzierungsmodus nicht sachge-
recht (,Inkongruenzproblem®). Dies gilt insbe-
sondere auch fiir die Subvention eines Niedrig-
lohnsektors, die nach aktuellen Vorschligen aus
Beitragsmitteln finanziert werden soll.

Der Staat konnte durch einen regelgebundenen
Bundeszuschufi zum Haushalt der Bundesanstalt
fiir Arbeit in die Finanzierung aktiver Arbeits-
marktpolitik einbezogen werden'”. Ein solcher
Zuschuly wiirde sich an der Regel orientieren, dal3
Entlastungs- und Belastungswirkungen politischer
MaBnahmen (hier der aktiven Arbeitsmarktpoli-
tik) ubereinstimmen. Da der Bundeshaushalt
durch eine erfolgreiche aktive Arbeitsmarktpolitik
mehr Ruckflisse an Steuern erhilt, als er selbst
zur Finanzierung der MaBlnahmen beitragt, sollte
er auch als Kofinanzierer eingebunden werden.
Die Regelbindung wiirde die Verstetigung der
Ausgaben sicherstellen und prozyklische Effekte
ausschlieBen. Der Zuschufl wire an die Hohe der
fiskalischen Entlastungseffekte (30 bis 40 Pro-
zent)'™ zu binden, die dem Bund durch aktive
Arbeitsmarktpolitik zuflieBen. Der entsprechende
Betrag hitte 1993 etwa 18 Milliarden, das sind ein-
einhalb Prozentpunkte der Beitragseinnahmen der
Bundesanstalt fiir Arbeit, entsprochen. Er wiire
aufkommensneutral tiber eine Erhohung der indi-
rekten Steuern zu finanzieren'’. Damit wiirden
auch Selbstindige und Beamte in die Finanzierung
einbezogen. Die Voraussetzung fiir eine langfri-
stige Beschaftigungsexpansion ist allerdings, dal3
sie nicht durch iiberproportionale Lohnerhohun-
gen zunichte gemacht wird und daB3 die Einnah-
menzuwichse der Sozialversicherung fiir Beitrags-
senkungen genutzt werden™. Die gemeinhin

17 Vel. Gunther Schmid. Finanzierung der Arbeitsmarkt-
politik. Pladoyer fiir einen regelgebundenen Bundeszuschull
an die Bundesanstalt fur Arbeit, in: Karl-Jurgen Bieback
(Hrsg.). Perspektiven der Sozialversicherung und ihrer Finan-
zierung, Frankfurt am Main — New York 1986, S. 256 - 282,

18 Vel Gert Bruche/Bernd Reissert, Finanzierung der Ar-
beitsmarktpolitik, Frankfurt am Main 1985; Bernd Reissert,
Beitrags- oder Steuerfinanzierung der Arbeitsmarktpolitik?
Riickblick und Ausblick aul eine Debatte. in: Hubert Hei-
nelt/Gerd Bosch/Bernd  Reissert  (Hrsg.).  Arbeitsmarki-
politik nach der Vercinigung, Berlin 1994, S. 43 - 57.

19 Modellrechnungen des IAB zeigen, dalh von ciner Bei-
tragssatzsenkung sowohl bei der Finanzierung durch eine
Mehrwertsteuererhohung als auch durch eine Mineralol-
steuer zuniichst expansive Effekte ausgehen: vgl. Friedrich
Buttler, Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik, IAB Werk-
stattbericht, Nr. 8, Niirnberg 1994, S. 22 (f.

20 Vgl. Viktor Steiner, Finanzierungsalternativen der So-
zialen Sicherung und ihre Beschaltigungswirkungen, in: ders./
Klaus Zimmermann (Hrsg.), Soziale Sicherung und Arbeits-
markt: Empirische Analyse und Reformansiitze, Baden-Ba-
den 1996, S. 35-55.
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bemingelten regressiven Verteilungswirkungen
der indirekten Steuer konnen unter Umstinden
durch die Reintegration von Personen mit gerin-
gen Einkommen in den Arbeitsmarkt kompensiert
werden.

AuBer dem Bundeshaushalt profitieren je nach
MaBnahmetyp auch die Linder, Kommunen sowie
die Renten- und Krankenversicherung von aktiver
Arbeitsmarktpolitik. Ein Beispiel sind Beschafti-
gungsprojekte, aus deren Giitern oder Dienstlei-
stungen die Linder und Kommunen einen Nutzen
zichen konnen. Durch die saubere Zuordnung der
Kosten zu den Nutzenempfingern wiirde sich die
finanzielle Basis fiir Arbeitsmarktpolitik erwei-
tern. Eine Losungsmoglichkeit fiir dieses Inkon-
gruenzproblem wire ein Fonds, aus dem arbeits-
markt- und beschiftigungspolitische Programme
finanziert werden und in den die 6ffentlichen Insti-
tutionen entsprechend ihrer fiskalischen Entla-
stung aus den jeweiligen MaBnahmen einzahlen”.
Grundlage fiir die Beitrage miiBten fiskalische
Be- und Entlastungsrechnungen sein”. Allerdings
scheiterte die Realisierung eines solchen Fonds
bislang unter anderem an den Widerstinden der
beteiligten Institutionen und an methodischen wie
empirischen Zweifeln an der Zuverlassigkeit der
zugrundeliegenden Berechnungen.

Ein weiterer Weg der Kostenaufteilung auf die pro-
fitierenden Akteure sind Kofinanzierungsmodelle.
Hierbei bietet die Bundesanstalt fiir Arbeit eine
Teilfinanzierung bestimmter arbeitsmarktpoliti-
scher Vorhaben an und versucht durch diesen
Anreiz, andere Akteure zur Kofinanzierung zu
bewegen. Solche Modelle sind zwischen einigen
Unternehmen, Gebietskorperschaften und Para-
fiski (die Bundesanstalt fiir Arbeit oder andere
Sozialversicherungstriger) seit einigen Jahren
schon Realitdt. So beteiligen sich unter anderem
die Europidische Gemeinschaft im Rahmen des
Europdischen Sozialfonds, die Bundeslander sowie
zunchmend auch die Kommunen an der Finan-
zierung beschiftigungspolitischer MaBnahmen®.

21 Vgl Bernd Reissert, Finanzierung von Arbeit statt Fi-
nanzicrung von Arbeitslosigkeit: Wege aus dem _In-
kongruenzproblem™, in: Senatsverwaltung fiir Arbeit und
Frauen (Hrsg.). Zukunftsorientierte  Arbeitsmarktpolitik.
Ausbau eines offentlich geforderten Beschiltigungssektors,
Schriltenreihe der Senatsverwaltung fiir Arbeit und Frauen,
Bd. 5, Berlin 1994, 8. 310-317.

22 Vgl z. B. Hans-Uwe Bach/Eugen Spitznagel, Arbeils-
marktpolitische MaBnahmen — Entlastungswirkungen und
Budgeteffekte, in: BeitrAB 163, Niirnberg. 1992, S. 207227
(BeitrAB = Beitrige zur Arbeitsmarkt- und Berufs-
forschung).

23 Vgl u.a. Susanne Blancke/Josef Schmid, Die aktive Ar-
beitsmarktpolitik der Bundeslinder im Vergleich. Pro-
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Hierfiir sind auch instrumentelle Innovationen des
Arbeitsforderungsrechts wie die Strukturanpas-
sungsmafinahmen verantwortlich, die fiir ihre Rea-
lisierung eine Kofinanzierung voraussetzen. Ein
Kofinanzierungsmodell, das Unternchmen einbe-
zieht, ist im neuen Recht durch die Moglichkeit der
Umwidmung von Sozialplanmitteln angelegt
(8§ 254 ff. SGB I11II). Denkbare Einsatzfelder fir
Kofinanzierungsmodelle wiren auBler der offent-
lichen Beschiftigungsforderung z. B. Maf3nahmen
der aufstiegsorientierten Jobrotation und Zielqua-
lifizierungsmafBnahmen.

Die Hohe der Zuweisungen der Bundesanstalt fur
Arbeit konnte auf der Grundlage regionaler
Arbeitsmarktindikatoren oder wiederum auf Basis
von Berechnungen der budgetiren Be- und Entla-
stungseffekte bestimmt werden. Beteiligt sich die
Bundesanstalt z. B. an bestimmten Projekten oder
MaBnahmen mit 50 Prozent, miflten Unterneh-
men, Linder oder Kommunen die fehlenden
50 Prozent mobilisieren. Dadurch konnte die
Arbeitsverwaltung ahnlich wie bei der Anrech-
nung von Spenden auf die Einkommensteuer sol-
che Projekte identifizieren, die von Akteuren vor
Ort als sinnvoll und somit als finanziell forderungs-
wiirdig angesehen werden. Wenn zwei oder mehr
Kofinanziers die Kosten iibernehmen, miissen sie
auf dem Wege freiwilliger Verhandlungen eine
Einigung tber die jeweiligen Finanzierungsbei-
trage erzielen. Erscheinen die Transaktionskosten
dabei als zu hoch — sie steigen mit der Anzahl der
beteiligten Akteure —, kann es sinnvoll sein, dal3
die Bundesanstalt fiir Arbeit Korridore festlegt,
in denen sich die Kostenteilung bewegen sollte,
oder sich als Mediator in die Verhandlungen ein-
schaltet.

Nun zur Einnahmeseite der Finanzierung. Die
Gestaltung der Arbeitgeberbeitrdge hat zweifellos
EinfluB auf die betrieblichen Beschiftigungsan-
reize; dennoch hat sich der Gesetzgeber mit dieser
Seite der Finanzierung bisher kaum beschiftigt.
Hier stellt sich die Frage, welche Bemessungs-
grundlage und welche Tarifstruktur Anreize fiir
eine beschiftigungsintensive Personalpolitik setzt,
ohne die internationale Wettbewerbsfihigkeit zu
vermindern. Als alternative Bemessungsgrundlage
wird seit Jahrzehnten u.a. die Wertschopfungs-
steuer diskutiert, bei der nicht nur der Faktor
Arbeit (Lohne), sondern auch der Faktor Kapital
zur Finanzierung der sozialen Sicherung herange-
zogen wird. Die Bemessungsgrundlage fiir die
Arbeitgeberbeitrage ist danach die Bruttowert-

gramme, Konzepte, Strategien, Europiisches Zentrum fiir
Foderalismus-Forschung, Occasional Papers Nr. I8, 1998,
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schopfung, die neben der Lohn- und Gehalts-
summe die Gewinne, Fremdkapitalzinsen, Mieten,
Pachten, Unternehmenssteuern und Abschreibun-
gen einschlieBt. Diese Bemessungsgrundlage wire
fast doppelt so hoch wie die bisherige. Die Bei-
tragssitze konnten daher halbiert und die Arbeits-
einkommen bzw. die Lohnnebenkosten der Unter-
nehmen entsprechend entlastet werden™, wodurch
Beschiftigungsanreize entstiinden.

Die Wertschopfungssteuer ist insbesondere wegen
der im Vergleich zur lohnbezogenen Beitragsfinan-
zierung starken Belastung kapitalintensiver Unter-
nehmen und den davon erwarteten Wettbewerbs-
schdadigungen nach wie vor umstritten. Allerdings
wirden umgekehrt die bislang stark mit Lohnne-
benkosten belasteten, arbeitsintensiven Dienstlei-
stungsbereiche bei einer Wertschopfungssteuer
expandieren konnen. Eine vergleichbare Wirkung
wird derzeit durch die Subventionierung eines
Niedriglohnsektors aus Beitragsmitteln angestrebt.
bei der Betriebe mit Beschiftigung in den unteren
Lohnsegmenten bevorzugt wiirden. Fraglich ist, ob
von einer alternativen Bemessungsgrundlage nicht
positivere Beschaftigungseffekte ausgehen wiir-
den. Hier schlieBt sich ein weiteres Argument fiir
die Erweiterung der Bemessungsgrundlage an, das
cher systematischer Art ist: Ein Abgabensystem,
das nicht nur eine Versicherungsfunktion, sondern
auch eine solidarische Funktion hat, sollte grund-
satzlich an der Leistungsfihigkeit ansetzen. Hier-
fur ist die Wertschopfung zwar kein optimaler,
aber immerhin ein besserer Indikator als die bei-
tragspflichtigen Lohne und Gehalter.

Nun zur beschaftigungswirksamen Reform der
Tarifstruktur der Arbeitgeberbeitrage: Ein Vor-
schlag, der unabhingig von der zugrundeliegenden
Bemessungsgrundlage durchfithrbar ist, sieht vor,
eine vom Risiko abhingige Gestaltung der Arbeit-
geberbeitriage zur Arbeitslosenversicherung ein-
zufithren, die Ausnutzungseffekte begrenzt™. Ahn-
lich wie bei der Kfz-Haftpflichtversicherung
wirden die Beitrige der Unternehmen nach die-
sem Vorschlag von ihrem Entlassungsverhalten in
der Vergangenheit abhidngen, so daB sich die
Kooperation zwischen Unternehmen und der Ver-
sicherung kostensenkend auswirkte. Damit wiir-
den Anreize zum Sparen erzeugt. Einen Schritt
weiter gedacht konnten Arbeitgeberbeitrage zur
Arbeitslosenversicherung auch ~bei  Schaffung
zusatzlicher Arbeitsplitze reduziert werden. Sie

24 Vgl Jirgen Kiihl. Finanzierung der Arbeitsmarktpolitik.
Schriftenreihe der Senatsverwaltung fur Arbeit und Frauen.
Bd. 2.. Berlin 1994, 8. 9.

25 Vgl K. Mackscheidt (Anm. 5), S. 34.
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hitten dann die Wirkung arbeitsplatzschaffender
Lohnsubventionen. wie sie in Ostdeutschland
im Rahmen der Strukturanpassungsmalinahmen
bereits gewdhrt werden. Auch an Bonus-Malus-
Systeme fiir beschiftigungsfreundliche Arbeits-
zeitarrangements (,,Bestrafung™ von stindigen
Uberstunden durch hohere Beitragssitze, . Beloh-
nung” fiir qualifizierte Teilzeitarbeitspliatze durch
niedrigere Beitragssiatze) widre zu denken. Eine
derartige Reform der Tarifstruktur wirde die
Beschiftigungsanreize der Unternehmen gegen-
tiber dem Status quo verbessern. Die Gestaltung
der Vor- und Nachteile bei der Tarifstruktur miiite
sich jedoch jeweils am Durchschnitt der jeweiligen
Branche orientieren, damit Branchen mit besonde-
ren Strukturproblemen nicht durch . Bestrafung™
in weitere Abwiirtsspiralen gezogen werden™.

Auf der Arbeitnehmerseite der Finanzierung stellt
sich das Problem etwas anders. Hier ist einerseits zu
fragen, wie das individuelle Interesse an einer vor-
beugenden Aktivitat zur Erhaltung oder Verbesse-
rung der Beschiftigungsfihigkeit gesteigert werden
kann, und andererseits, wie die Arbeitsuchenden
durch gestiarkte Verfiigungsgewalt tiber die Mittel
thre Befdahigung zur Verantwortungsiibernahme
erhohen konnen. Oben wurden die Nachteile eines
reinen Aquivalenzprinzips in der Finanzierung auf-
gefiihrt (unzumutbare individuelle Sicherungungs-
risiken). Eine diskutable Losung. welche diese
Nachteile vermeidet, konnte in der Aufspaltung
des Beitrags zur Bundesanstalt fiir Arbeit liegen.
Der erste Beitrag diente der solidarischen Risikosi-
cherung und der zweite der individuellen Pflege der
Beschiftigungsfahigkeit. Der erste Beitrag zur
Arbeitslosenversicherung wiirde also, wie bisher,
Anspriiche auf Arbeitslosengeld begriinden und
damit das individuelle Risiko, arbeitslos zu werden,
versichern, der zweite berechtigte zu Leistungen,
welche die Erwerbschancen verbessern. Dazu wiir-
den nicht nur MaBnahmen der Weiterbildung und
Arbeitsforderung gehoren, sondern beispielsweise
auch die etwaige Aufstockung des Einkommens
durch ein Teilzeitarbeitslosengeld, wenn z. B. zum
Berufs(wieder)einstieg voriibergehend eine Teil-
zeitbeschiftigung angenommen wird”’. Eine solche
Regelung liefe auf eine prinzipielle Deckungsfiahig-

26 Zur nsikoabhiingigen Gestaltung der  Arbeitgeber-
beitrige (.expericnce rating™) vel. Joachim Genosko/Georg
Hirte/Reinhard Weber, Quersubventionierung in der Ar-
beitslosenversicherung, in: Wirtschaftsdienst, (1999) 1. 8. 44 -
49.

27 Die Einzelheiten eines solchen Teilzeitarbeitslosengel-
des wiiren (im Rahmen allgemeiner gesetzlicher Bestimmun-
gen) in Tarifvertrigen, betrieblichen Vercinbarungen oder in
individuellen Arbeitsvertragen zwischen Arbeitgebern und
Arbeitnehmern auszuhandeln.
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keit zwischen ,passiven™ und ,aktiven* Mitteln der
Arbeitsmarktpolitik hinaus, zumindest was den
zweiten Beitragsteil anbelangt. Wenn die Arbeitsu-
chenden an der Finanzierung aktiver MaBBnahmen
in ahnlicher Weise beteiligt wiren wie an der Finan-
zierung ihrer Arbeitslosigkeit, wiirden ihre Anspri-
che an das Preis-Leistungs-Verhiltnis ebenso stei-
gen wie ihre Motivation, das Beste aus der
MaBnahme herauszuholen. Dies konnte die Effizi-
enz der Beschaftigungsforderung verbessern.

Auf der Leistungsseite sollte fiir den Erhalt und
die Pflege der personlichen Beschaftigungsfahig-
keit ein hoheres Entgelt entrichtet werden als bei
der bloBen Lohnersatzleistung, auch wenn der
Anreiz zur Teilnahme an beschiaftigungsfordern-
den Mafnahmen in erster Linie von der gewonne-
nen Beschiftigungsfihigkeit und hoheren Einkom-
menserwartungen herriithren sollte. Zu tberlegen
ware daher unter anderem, ob das seit 1975 suk-
zessive auf das Niveau des Arbeitslosengeldes
reduzierte Unterhaitsgeld fiir berufliche Weiterbil-
dung von Arbeitslosen wieder angehoben werden
sollte.

V. Resiimee

Wir kommen zum Resimee. Die Frage, wie die
Balance zwischen einer erweiterten Verantwortung
einerseits und der dazu notwendigen Befahigung
andererseits besser austariert werden kann als im
reformierten Arbeitsforderungsgesetz (SGB 111),
haben wir versucht auf drei Ebenen zu beantwor-
ten. Ausgegangen sind wir von der Erosion des bis-
herigen Normalarbeitsverhiltnisses, dessen neue
Konturen zwar noch nicht festgelegt sind, jedoch
zumindest durch zunehmend variierende Beschif-
tigungsverhaltnisse gekennzeichnet sein werden.
Der Erhalt und die stindige Verbesserung der
Beschiftigungsfihigkeit werden in diesem Kontext
zum vorrangigen Ziel einer zukunftsfihigen
Arbeitsmarktpolitik. Dafiir ist eine Stirkung der
Befdhigung zu mehr Eigenverantwortung und eine
breitere Kooperation der arbeitsmarktpolitischen
Akteure notwendig.

Im Hinblick auf die organisatorischen Reformen
haben wir die Verstarkung von Wettbewerbsele-
menten gerechtfertigt und die Bedingungen abge-
leitet, unter denen Arbeitnehmer zu groBerer
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Eigenverantwortung befihigt werden. Auf der
Nachfrageseite des . Marktes der Arbeitsforde-
rung” mussen Arbeits- und Weiterbildungssu-
chende sowie die Betriebe als mogliche . Kunden™
in stiarkerem MafBe mitbestimmen diirfen, welche
MaBnahme oder welches Forderangebot fiir sie
tauglich ist, und sie sollten dabei nach Moglichkeit
einer Budgetrestriktion unterliegen. Auf der
Angebotsseite kommt es dagegen darauf an, daB
die objektiven, institutionellen und strategischen
Barrieren abgebaut werden, die den Marktzutritt
beispielsweise im Geschift der Weiterbildung oder
der Arbeitsforderung behindern. Nicht in allen,
aber doch in mehr Fillen als bisher ware mehr
wettbewerbliche Ausschreibung das geeignete In-
strument dazu, wihrend in anderen die Durchfiih-
rung in eigeninteressierter Regie zu empfehlen ist.

Auf der Finanzierungsseite haben wir drei Ansatz-
punkte diskutiert, welche die Balance von mehr
dezentraler Verantwortung und entsprechender
Befdhigung verbessern konnten: Erstens folgt aus
der Tatsache, daB sich das Gewicht der Arbeitsfor-
derung zunehmend von einer reinen Versicherung
auf praventive und gestaltende Risikovorsorge
verschiebt, eine starkere Finanzierungsbeteiligung
aus allgemeinen Steuermitteln. Ein geregelter
Bundeszuschuf3 zur Finanzierung der (sich verdn-
dernden) Aufgaben der Bundesanstalt fiir Arbeit
wire dafiir ein taugliches Instrument. Das erwei-
terte Kooperationsmodell impliziert auch kom-
plexe Kofinanzierungsmodelle, die sich im Prinzip
an den jeweiligen Nutzen-Kosten-Relationen
orientieren sollten. Die Bundesanstalt fir Arbeit
konnte dabei ihre Finanzierungszusagen mit An-
reizen zur Mobilisierung zusitzlicher privater, kol-
lektiver oder staatlicher Mittel verkniipfen. Zwei-
tens stellt sich die Frage nach einer Gestaltung der
Arbeitgeberbeitrige zur Bundesanstalt fiir Arbeit,
die Anreize fiir mehr Beschiftigung setzt und den
Erhalt oder die Verbesserung der Beschaftigungs-
fiahigkeit belohnt; wir halten eine leistungsbezo-
gene Bemessungsgrundlage der Beitrage und eine
variable Tarifstruktur fiir tauglich, solche Anreize
zu setzen. Drittens konnte eine Spaltung des
Arbeitnehmerbeitrags in ein solidarisches und in
ein weitgehend selbst bestimmbares Element zu
mehr Eigenverantwortung in der Risikovorsorge
befihigen. Auch in der Gewichtung dieser beiden
Elemente ist die Ubernahme groBerer beschifti-
gungspolitischer Verantwortung eine Frage der
Balance.



Wolfgang Schroeder/Josef Esser: Modell Deutschland: Von der Konzertierten Aktion
zum Biindnis fiir Arbeit

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 37/99, S. 3-12

Das von der rot-grilnen Regierung installierte . Biindnis fiir Arbeit, Ausbildung und Wettbewerbs-
fahigkeit* wird vor dem Hintergrund folgender Fragestellung diskutiert: Kann ein solcher sozialer
Pakt zwischen Staat, privater Wirtschaft und Gewerkschaften dem deutschen Modell eines sozial-
konsensualen und politisch regulierten Kapitalismus im Rahmen von Globalisierungsprozessen. sel-
ner seit langerem anhaltenden inneren Erosion sowie im Hinblick auf wirkungsmichtige neoliberale
Umbauprojekte zu neuem Leben verhelfen? Ausgehend von der These, dafi ein solches Biindnis
zumindest die Chance bietet, die notwendige Transformation des deutschen Kapitalismus-Modells
so zu gestalten, daB dessen Stirken — vor allem die Verbindung von sozialer Integrationsleistung und
okonomischer Wettbewerbsfihigkeit — durch die angestrebte Biindnisstrategie beibehalten werden
konnten, werden politische Ausgangsbedingungen und Interessen der beteiligten Akteure, die Orga-
nisation und Funktionsweise sowie die bisherigen Ergebnisse des Biindnisses analysiert und mit sei-
nem Vorlaufer — der ,,Konzertierten Aktion™ zwischen 1967 und 1977 — verglichen.

Rainer Dombois: Der schwierige Abschied vom Normalarbeitsverhiltnis
Aus Politik und Zeitgschichte, B 37/99, S. 13-20

In der Bundesrepublik Deutschland beobachten wir seit den achtziger Jahren die Erosion des Nor-
malarbeitsverhiltnisses, eine wachsende Heterogenitidt von Beschiftigungsformen und eine Entstan-
dardisierung und Destabilisierung der Erwerbsbiographien. Das arbeits- und sozialrechtliche Nor-
mengefiige bift an Regulierungs- und Schutzfunktionen ein; Normalitat im Erwerbssystem und die
Schutzwirkung rechtlicher Normen fallen immer mehr auseinander. und es setzen sich neue Formen
der sozialen Ungleichheit durch. Die Erosion des Normalarbeitsverhiltnisses wird hiaufig auf die
Verdanderungen am Arbeitsmarkt — namentlich das von Konjunkturzyklus zu Konjunkturzyklus
wachsende Niveau der Arbeitslosigkeit — sowie auf Politiken der Deregulierung zuriickgefiihrt. Der
Beitrag hebt demgegeniiber die Bedeutung des 6konomischen Strukturwandels und auch der sozio-
kulturellen Veranderungen hervor, welche die fritheren Normalititsmuster sprengen. Arbeitsmarkt-
politik kann sich demnach kaum mehr an Leitbildern der Vollbeschiftigung und standardisierter
Beschiftigungsformen nach dem Vorbild der frithen siebziger Jahre orientieren. Es werden schlief-
lich Konzepte und Strategien der Erwerbsarbeit vorgestellt und diskutiert, die Differenzierungen in
der Beschiftigung nicht aufzuheben, sondern sie sozial zu regulieren und abzusichern und damit
zugleich versperrte Zuginge zum Erwerbssystem zu offnen suchen.



Birgitta Rabe/Giinther Schmid: Eine Frage der Balance: Reform der Arbeitsmarktpolitik
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 37/99, 8. 21-30

Es wird die Frage gestellt. wie die Balance zwischen einer erweiterten Verantwortung der von
Arbeitslosigkeit Betroffenen hinsichtlich eines neuen Arbeitsplatzes und der dazu notwendigen
Befiahigung besser austariert werden kann als im reformierten Arbeitsforderungsgesetz des Sozialge-
setzbuchs (SGB III). Zunichst wird festgestellt. dal zwar die Konturen eines newen Normalarbeits-
verhiltnisses noch nicht festgelegt sind, aber tibereinstimmend immer stirker variierende Beschifti-
gungsverhiltnisse erwartet werden. so daff Beschiftigungssicherheit zunehmend® von einer
anpassungsfahigen Professionalisierung abhidngt. Erhalt und stindige Verbesserung der Beschifti-
gungsfihigkeit werden somit zum vorrangigen Ziel einer zukunftsfihigen Arbeitsmarktpolitik. Die-
ses Ziel kann nur durch eine Starkung der Befihigung zu mehr Eigenverantwortung und durch eine
breitere Kooperation der arbeitsmarktpolitischen Akteure erreicht werden.

Dies erfordert organisatorische Reformen, die iiber die Ansitze im SGB 11 hinausgehen und ver-
mehrt wettbewerbliche Steuerungselemente einbeziehen. Es wird theoretisch begriindet, dalf auf
der Nachfrageseite groBere Beteiligungsmoglichkeiten bei der Auswahl von Forderungsmoglich-
keiten geschaffen werden missen, wihrend auf der Angebotsseite ein verbesserter Marktzutritt
fiir Triger sowie eine starkere Nutzung wettbewerblicher Ausschreibungen naheliegen.

Weiterhin wird die Finanzierungsseite gepriift, zu der die bisherige Reform noch gar nichts beigetra-
gen hat. Die positiven Effekte aktiver Arbeitsmarktpolitik sprechen fir eine stirkere Finanzierungs-
beteiligung aus allgemeinen Steuermitteln: ein geregelter Bundeszuschuf8 zur Finanzierung der Auf-
gaben der Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) wire dafiir ein taugliches Instrument. Das erweiterte
Kooperationsmodell impliziert auch die Kofinanzierung durch mehrere Akteure, deren Finanzie-
rungsanteile sich im Prinzip an den jeweiligen Nutzen-Kosten-Relationen orientieren sollten. Ein
ZuschuB3 der BA konnte dazu dienen. die Kofinanzierung weiterer Akteure anzuregen. Reformspiel-
raum ergibt sich auch bei der Gestaltung der Arbeitgeberbeitrage: es wird sowohl fiir eine leistungs-
bezogene Bemessungsgrundlage der Beitrige als auch fiir eine variable Tarifstruktur pladiert, die
deutliche Anreize fiir héhere Beschiftigung und fiir die Erhaltung der Beschaftigungsfihigkeit setzt.
SchlieBlich wird die Spaltung der Arbeitnehmerbeitrige in ein solidarisches und in ein weitgehend
selbst bestimmbares Element zur Diskussion gestellt, um die Befahigung zur eigenverantwortlichen
Risikovorsorge auch auf der Arbeitnehmerseite zu stirken.
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