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Vorbemerkung

Das IZA-Gutachten "Ursachen und Wege zur Bekampfung von Arbeitslosigkeit”
ist von der VEBA AG, Diusseldorf, in Auftrag gegeben worden (fur die vor-
liegende Druckfassung wurde der Text geringftigig Uberarbeitet und gekdirzt).

Zusammenfassung

Nach einer theoretischen Grundlegung, die die wichtigsten wirtschaftswis-
senschaftlichen Erklarungsansatze skizziert, werden im ersten Kapitel der
IZA-Studie zunachst die wesentlichen Entwicklungslinien aufgezeigt, die
zum Entstehen von Arbeitslosigkeit fihren. Im Anschlul® werden detaillierte
Daten zur Arbeitslosigkeit in Deutschland und Nordrhein-Westfalen prasen-
tiert. Auf der Grundlage im einzelnen genannter Trends der zukinftigen
Entwicklung wird im zweiten Kapitel eine Prognose zu Beschaftigung und
Arbeitslosigkeit bis zum Jahr 2010 gegeben. Das dritte Kapitel schliel3lich
stellt Moglichkeiten zum Abbau von Arbeitslosigkeit vor und formuliert
denkbare Zielrichtungen der vom Auftraggeber einzusetzenden Kommission.

Die Globalisierung hat auf das deutsche Wirtschaftswachstum einen gunsti-
gen Einflu3, wahrend die Beschaftigung von ihr bislang tendenziell negativ
beeinfluRt worden ist. Insbesondere das Angebot geringqualifzierter Arbeit
geht infolge der weltweiten Wettbewerbs- und Rationalisierungszwange
weiter zurlick. Die EU-Osterweiterung wird diesen Effekt weiter verstarken.

Immigration hat insgesamt keinen negativen Beschaftigungseffekt. Dort,
wo Migranten Tatigkeiten Ubernehmen, flr die einheimische Arbeitnehmer
nicht zur Verfiigung stehen, oder neue Produkte und Dienstleistungen anbie-
ten, schaffen sie im Gegenteil zusatzliche Beschaftigung. Allerdings sind
Immigranten aufgrund haufig nicht marktgerechter Qualifikation und
Zugehorigkeit zu Risikogruppen, aber auch verursacht durch einengende
arbeitsrechtliche Vorschriften, in besonderer Weise von Arbeitslosigkeit
betroffen. Eine gezieltere Auswahl von Zuwanderern im Rahmen gesetz-
licher Regelungen und eine gezielte Qualifikation konnten dazu beitragen,
die Arbeitslosigkeit von Auslandern zu reduzieren.

Der strukturelle und technische Wandel sind entscheidende Ursachen von
Arbeitslosigkeit, bergen aber auch erhebliche Beschaftigungspotentiale. Der



Bedeutungsverlust des industriellen Sektors und der Fortschritt in der
Informations- und Kommunikationstechnologie haben bislang vor allem
zum Verlust von Arbeitsplatzen gefuhrt. Die gestiegene Frauenerwerbstatig-
keit hat gleichzeitig das Angebot an Arbeitskraften ausgeweitet. Arbeits-
losigkeit betrifft aufgrund dieser Entwicklung in immer starkerem Umfang
Geringqualifizierte, deren Arbeitsplatze im sekundaren Sektor wegfallen und
iIm Dienstleistungsbereich noch nicht in hinreichendem Mal3e neu geschaffen
worden sind.

Der unsicherer gewordene Arbeitsmarkt hat - bei strukturbedingt gewach-
senen Mobilitdtsanforderungen der Unternehmen an ihre Beschaftigten —
vielfach zu Immobilitatsreaktionen geftihrt. Mobilitatsvorteile durch
Individualisierungstendenzen werden mehr als ausgeglichen durch Mobili-
tatsnachteile aufgrund einer Zunahme von Mehrverdienerhaushalten und
empfundener sozialer Barrieren. Wahrend diese rdumliche Immobilitat durch
den technischen Wandel und die virtuelle Organisation von Arbeit Giberwind-
bar erscheint, stellt die eingeschrankte berufliche Mobilitat, die durch eine zu
betriebsspezifische Ausbildung hervorgerufen wird, hohe Anforderungen an
eine Reform des Ausbildungswesens.

Mangelnde Flexibilitdt des Arbeitsmarktes drickt sich unter anderem in
einem noch nicht ausreichenden Angebot von Teilzeitbeschaftigungsformen
aus, die von Arbeitnehmerseite sehr stark nachgefragt werden. Gleichzeitig
behindern starre arbeitsrechtliche und tarifvertragliche Regelungen das
Entstehen flexibler Beschaftigungsstrukturen, die zusatzliche Arbeitsplatze
hervorbringen kénnten. Neue Beschaftigung wird nur in Bereichen entste-
hen, die ein hohes Mald an Flexibilitdt voraussetzen. Das reguléare Norm-
arbeitsverhéltnis wird in seiner Bedeutung zwangslaufig weiter zurtickgehen
und Formen der geringfigigen, gering entlohnten und zeitlich befristeten
Tatigkeit Raum geben, die ihrerseits vor allem die Altersvorsorge vor erheb-
liche Probleme stellen werden.

Arbeitslosigkeit ist wesentlich durch geringe Qualifikation verursacht.
Angesichts des Ruckgangs des Volumens einfacher Arbeit in der industriel-
len Fertigung reicht ein geringes Ausbildungsniveau nicht mehr aus, die im
Dienstleistungs- und Technologiebereich nachwachsenden Arbeitsplatze aus-
zufullen. Ungelernte drohen zu den Verlierern des Strukturwandels zu wer-
den, zumal auch im Dienstleistungssektor Rationalisierungen anstehen, die
hier gleichfalls einfache Tatigkeiten zum Verschwinden bringen werden. Das
macht die hohe Bedeutung von Qualifikation und Weiterbildung deutlich,
weist aber insbesondere auf die dringende Notwendigkeit hin, neue
Beschaftigungschancen fir Geringqualifizierte zu schaffen.



Demgegenuber ist die vieldiskutierte Ho6he der deutschen Lohnneben-
kosten nicht von solch ursachlicher Bedeutung fir die hohe Arbeitslosig-
keit. Deutschland hat keine Alternative zu einer Hochlohnstrategie, wenn es
hochqualifizierte Arbeit im Land halten will. Gleichwohl bedurfen die
Lohnzusatzkosten unter sozialpolitischen Erwagungen einer Reduzierung.
Auch wird es darum gehen mussen, durch eine gro3ere Lohnspreizung die
Nachfragen nach geringqualifizierter Beschéaftigung zu steigern.

Die Beschaftigungsperspektiven der nachsten Jahre werden von einigen
schon jetzt erkennbaren Trends gepragt sein. Der Standortwettbewerb wird
durch die weiter voranschreitende Globalisierung, durch die Herstellung
des EURO-Raumes und die EU-Osterweiterung an Dynamik gewinnen.
Der demographische Wandel wird — beschleunigt nach dem Jahr 2010 — zu
einer Alterung der Gesellschaft fiihren, der den Anteil jingerer Erwerbs-
personen erheblich zurtickgehen lassen wird. Dieser Alterungsprozeld kann
durch Zuwanderung nicht aufgefangen werden, denn hierzu muf3te sie in
einem Ausmall erfolgen, das sozial nicht verkraftbar ware. Auf die
Arbeitslosigkeit wird diese Entwicklung jedoch erst nach 2010 Einfluf3 neh-
men.

Der technische Wandel bietet erhebliche Beschéaftigungschancen durch
kreative Formen der Telearbeit und ein wachsendes Bedurfnis nach
“Informations- und Zeitmanagement". Allerdings werden Arbeitsangebote
ein hohes Mal3 an Qualifikation und Weiterbildungsbereitschaft erfordern.
Geringqualifizierte werden nur dann an den neuen Chancen teilhaben kon-
nen, wenn es gelingt, die Handhabung der Technik selbst zu vereinfachen.
Auch die aufgrund der technisch bedingten Arbeitsflexibilitdt und Indivi-
dualisierungstrends potentiell steigende Nachfrage nach personenbezoge-
nen Dienstleistungen wird nur dann tatsachlich Beschéaftigung erzeugen
kénnen, wenn sie aus dem Bereich der Eigenarbeit heraus in einen Niedrig-
lohnsektor tberfihrt werden kann.

Das IZA rechnet nicht mit einer merklichen Reduzierung der Arbeits-
losigkeit bis zum Jahr 2010. Insgesamt werden diejenigen
Wirtschaftszweige Uberwiegen, deren Arbeitskraftebedarf in Zukunft gerin-
ger sein wird. Bis zu 900.000 Stellen durften in diesem Zeitraum allein im
verarbeitenden Gewerbe wegfallen; das entsprache einem Rickgang um
mehr als 10 Prozent seit 1997. Spurbare Arbeitsplatzverluste werden in den
Branchen auftreten, die verstarkt dem freien Wettbewerb ausgesetzt sein



werden. Das betrifft beispielsweise Landwirtschaft (minus ca. 350.000
Stellen bis 2010) und Bergbau (minus 70.000 Stellen). Daneben werden
Rationalisierungen etwa im Bank- und Kreditgewerbe Arbeitsplatzverluste
nach sich ziehen.

Umgekehrt wird die Beschéaftigung im weiteren Bereich der Dienst-
leistungen kraftig steigen und diese Verluste weitgehend ausgleichen kénnen.
Steigende Freizeitanteile, wachsende Nachfrage etwa nach Altenbetreuungs-
diensten oder hochqualifizierter Beratung werden neue, Beschaftigung
schaffende Produkte und Service-Angebote entstehen lassen; ehemals staat-
liche Leistungen werden durch Dienste halboffentlicher und privater
Anbieter ersetzt werden. Mehrere hunderttausend Arbeitsplatze kdnnten
allein in Privathaushalten und Organisationen ohne Erwerbscharakter entste-
hen. Bei optimistischer Prognose der Entwicklung einer deutschen
"Dienstleistungskultur” erscheinen dartber hinaus im Feld personenbezoge-
ner und im Technologiebereich angesiedelter Dienstleistungen Uber eine
Million neuer Stellen moglich.

Bis zum Jahr 2010 wird sich die Entwicklung der Arbeitslosigkeit in
Wellenbewegungen vollziehen, die durchaus eine allmahliche Reduktion
bewirken kdnnen. Dabei wird der Anteil der Langzeitarbeitslosen voraus-
sichtlich weiter wachsen. Ein deutlicher Rickgang der Arbeitslosigkeit
erscheint nur dann wahrscheinlich, wenn einschneidende arbeitsmarkt- und
sozialpolitische Schritte eingeleitet wirden.

Zu nennen waren hier unter anderem eine konsequente Regionalisierung der
Arbeitsvermittlung und Arbeitsmarktpolitik, die eine unmittelbare Koor-
dination von Arbeitsnachfrage und —angebot zulassen, sowie neue Wege in
der Steuerpolitik und Arbeitsforderung. Neben einer Leistung fordernden
Abkehr von der direkten Besteuerung sollte dabei durch gezielte Anreiz-
mechanismen nicht langer Arbeitslosigkeit finanziert, sondern die Aufnahme
einer Tatigkeit starker als bisher geférdert werden. Dies kdnnte durch ein
"Gutscheinsystem™ sichergestellt werden. Modelle, die in Richtung eines
"Kombilohnes" zielen, konnten sich dann als sinnvoll erweisen, wenn sie
verknipft wirden mit der Schaffung eines expliziten Niedriglohnsektors.
Gleichwohl sind die negativen Anreizwirkungen hierbei nicht zu unterschat-
zen.

Die Arbeitsflexibilisierung sollte durch ein systematisch ausgeweitetes
Angebot an Teilzeitarbeitsformen vorangetrieben werden. Trotz vielfaltiger



Bemihungen ist hier - in Wirtschaft und Offentlichem Dienst — noch
Handlungsbedarf vorhanden. Jahresarbeitszeitmodelle, Zeitsparkonten und
andere denkbare Flexibilisierungsvarianten kommen sowohl dem unterneh-
merischen Interesse als auch den Wuinschen vieler Arbeitnehmer entgegen.
Um den grolRtmdglichen Beschaftigungseffekt sicherzustellen, mufl3 aller-
dings darauf verzichtet werden, eintretende Produktivitatsgewinne unter den
"Insidern” aufzuteilen. Zu bertcksichtigen ist jedoch auch, dal3 ein Wegfall
von Mdglichkeiten zur Einkommensaufbesserung durch bezahlte Uberstun-
den ein zusatzliches Potential von schattenwirtschaftlicher Aktivitdt und
neues Interesse an geringfiigiger Beschéaftigung freisetzen wird.

Uber eine "Dienstleistungsoffensive" hinaus, die insbesondere eine
Verbesserung des Arbeitsplatzangebots fir Geringqualifizierte zum Ziel
haben muf3, kdnnten sich zusatzliche Beschaftigungsmoglichkeiten zudem
durch eine konsequente Verbesserung der Marktfahigkeit bislang fast aus-
schliel3lich ehrenamtlicher Tatigkeiten erzielen lassen. Gerade im beschéfti-
gungsintensiven Bereich etwa des Gesundheitswesens, der Kinder- und
Altenpflege, sind Regulierungen zu beobachten, die aufgebrochen werden
sollten, um Beschéftigung zu erzeugen.

Das deutsche Tarifrecht kann durch eine systemimmanente Reform
sicherstellen, dal3 Spielraume fur Flexibilitat im Einvernehmen von Betrieb
und Belegschaft geschaffen werden, die Beschéaftigung finanzierbar machen
oder Entlassungen verhindern. Gewerkschaftliche Kontrolle mufd3 dabei
gewahrt bleiben, aber auf offenkundige MiRbrauchsfalle beschréankt sein.
Auch an einer Dezentralisierung tarifvertraglicher Bestimmungen wird kein
Weg vorbeiftihren.

Schlielich ist eine Verbesserung der Qualifikation dringend erforderlich.
Dazu sollte zum einen die Nutzung von Zeiten der Arbeitslosigkeit zum
Zwecke der Weiterbildung mit entsprechenden Anreizen (Gutschein) gefor-
dert werden. Zum anderen muld die duale Ausbildung verstarkt Wert auf
Schlusselqualifikationen legen, die eine vielseitigere berufliche Verwendbar-
keit gewahrleisten. Im Ubrigen wird Weiterbildung im Sinne "lebenslangen
Lernens" in Zukunft fester Bestandteil von Erwerbsbiographien sein missen.

Auch wenn der Abbau der Arbeitslosigkeit vorrangig struktureller
Reformen und einer kritischen Bestandsaufnahme des bisherigen arbeits-
marktpolitischen Instrumentariums bedarf, zeigt der Erfolg zahlreicher
Einzelinitiativen aus Politik, Wirtschaft und Gesellschaft die Notwendigkeit,
auch "im Kleinen" weiter nach kreativen Wegen zu mehr Beschaftigung zu
suchen.
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|. Arbeitslosigkeit: Ursachen und status quo

1. Volkswirtschaftliche Theorien im Uberblick

1.1 Geht uns die Arbeit aus?

Arbeitslosigkeit ist das bedeutsamste Thema unserer Zeit. Trotz aller sozia-
len Sicherungssysteme bedeutet Arbeitslosigkeit Leid, h&ufig materielle Not
oder gar Armut und einen Verlust an individueller Identitat. Volkswirtschaft-
lich betrachtet entsteht durch den Ausfall von Produktionspotential und
schleichende Dequalifikation der Arbeitslosen langfristiger Schaden. Unsere
sozialen Netze und Wohlfahrtssysteme wurden flr Schonwetterzeiten
gebaut. Folglich drohen gegenwartig nicht nur die Netze zu reil3en, sondern
die Systeme selbst scheinen das Beschaftigungssystem in Gefahr zu bringen.
Rasche Hilfe tut not, ist aber nicht in Sicht. Entweder mul die Arbeitslosig-
keit substantiell reduziert oder der Wohlfahrtsstaat grtndlich reformiert
(nicht abgebaut) werden - am besten beides.

Traditionell wird die Entwicklung der Beschéftigung im Einklang mit der
allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklung gesehen. Der Wirtschaftsprozel3
ist auf seiner mikro6konomischen, sektoralen Basis durch einen permanen-
ten Strukturwandel gekennzeichnet. Er hat mit dem Aufstieg und Fall im
Lebenszyklus bestimmter Produkte, mit technischem Fortschritt, aber auch
mit Veranderungen in der internationalen Wettbewerbsfahigkeit zu tun.
Dieser Strukturwandel generiert strukturelle Arbeitslosigkeit. Im Rahmen
eines funktionsfahigen Marktsystems findet aber eine Reallokation der
Produktionsfaktoren statt, die die Arbeitslosigkeit zum Verschwinden bringt
oder doch zumindest auf ihr "nattrliches” Malf3 zurtckfuhrt.

Der Wirtschaftsprozel3 ist durch eine permanente Zerstérung und
Schaffung von Arbeitsplatzen gekennzeichnet. Dies erfordert Fluktuationen
der Arbeitskrafte auf sektoraler, regionaler, berufsspezifischer und innerbe-
trieblicher Ebene, die nur langsam, wenn Uberhaupt erfolgen. Diese
Anpassungsmangel fihren zu friktioneller Arbeitslosigkeit. Ein bestimmter
Prozentsatz dieser Arbeitslosigkeit wird sich auch in einer idealen Welt erhal-
ten. Friktionelle Arbeitslosigkeit ist aber keine Konstante, sondern kann sich
im Wirtschaftsprozel3 verandern.
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Stationare Volkswirtschaften, Okonomien also, die im Zeitablauf weder
wachsen noch schrumpfen, kbnnen dennoch zyklische Veranderungen der
Beschéaftigung erfahren. Jahreszeitlich bedingte Beschaftigungswirkungen
(etwa in der Tourismusbranche oder dem Baugewerbe) werden als saisonale
Arbeitslosigkeit, langere Schwingungen als konjunkturelle Arbeitslosigkeit
bezeichnet. Der Konjunkturzyklus zwingt die Volkswirtschaft wie in einer
Schaukel zum regelmaligen Wechsel zwischen Boom und Krise.
Arbeitslosigkeit und Uberbeschaftigung bleiben demnach ein temporéares
Ph&nomen.

Strukturwandel findet haufig in Verbindung mit Wirtschaftswachstum
statt, Wachstum bendtigt aber keine strukturellen Verdnderungen. Wirt-
schaftswachstum hat in der Vergangenheit immer auch Beschéaftigungs-
wirkungen zur Folge gehabt. Insoweit war Wachstum immer eine Art
Allheilmittel, das generelle Hilfe anbot, wenn spezifische Rezepte nicht
gefragt oder nicht durchfihrbar waren. Keinesfalls ist Wachstum in dieser
traditionellen Vorstellung zwingend, um Vollbeschéftigung zu erreichen.
Wenn auch die wirtschaftliche Entwicklung nach den "goldenen" sechziger
Jahren in den westlichen Industriestaaten global stagnierte, so gab es keine
Schrumpfung, die einen dauerhaften Rickgang der Beschéaftigungsmadglich-
keiten verursacht haben kénnte.

Die gegenwartigen, weltweiten Erschutterungen der Arbeitsmarkte lassen
sich allerdings nicht einfach mit dieser konzeptionellen Sicht in Einklang
bringen. Es vollzieht sich vielmehr eine Entkoppelung von wirtschaftlicher
Entwicklung und Beschéftigung; das Wirtschaftssystem entledigt sich seines
Schopfers. Arbeitslosigkeit verschwindet nicht UGber die Zeit, vielmehr
erreicht sie seit dem Beginn der siebziger Jahre immer neue Ho6hen. In
Rezessionen entstehende Arbeitslosigkeit baut sich bei wirtschaftlicher
Erholung nicht mehr ab. Mehr und mehr Menschen drangen auf den
Arbeitsmarkt: die nachrickende Generation, Frauen und Zuwanderer. Die
Arbeitsnachfrage der Unternehmen kollabiert. Technischer Fortschritt Gber-
lagert effizienzsteigernd alle Sektoren. Die globalisierte Konkurrenz scheint
keinen Spielraum mehr fir nationale Beschaftigungsnischen zu lassen. Im
Wettbewerb um die richtigen Konzepte herrscht eine gewisse Orientierungs-
losigkeit.
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1.2 Beeinflussende Faktoren der Weltwirtschaft
1.2.1 Handel als Krisenursache

Eine unter anderem von Adrian Wood vorgetragene Theorie sieht im Handel
eine Gefahr fur die lokalen Arbeitsmarkte. Durch Guterstrome wird unsicht-
bar Arbeit transportiert. So ist etwa in den importierten Konkurrenzproduk-
ten zu einheimischer Produktion auslandische, mdglicherweise billigere
Arbeitskraft enthalten. Nun hat sich in allen industralisierten Staaten die
relative Einkommens- und Beschaftigungsposition der manuellen wie der
unqualifizierten Arbeit verschlechtert. Dies kann auf die vermehrte
Importkonkurrenz in entsprechenden Produktgruppen fur Waren aus den
Entwicklungslandern zurtickgefuhrt werden. Es ist allerdings umstritten, ob
damit der starke Zuwachs der Arbeitslosigkeit in allen westlichen Industrie-
nationen wirklich zufriedenstellend quantitativ ermittelt werden kann.

1.2.2 Kapitalflucht

Haufig wird Deutschland in einer Standortkrise gesehen, die einheimische
Unternehmungen dazu bewege, das Land zu verlassen, und die Bereitschaft
auslandischer Unternehmen schmaélere, in Deutschland zu investieren. Dies
wird auf die Burokratisierung, die Steuer- und Abgabenlast und auf die
hohen relativen Lohnkosten zurtickgefihrt. Dabei sollte aber nicht verkannt
werden, dald sich Nettokapitalexporte eines Landes zahlungsbilanztechnisch
zwingend ergeben, wenn es Exportiberschiisse generiert. Die deutschen
Exporterfolge wiederum sind aber zweifellos eine der Quellen von
Beschaftigungsstabilitat.

1.2.3 Zuwanderung

Als de facto-Zuwanderungsland ist Deutschland mit der Frage konfrontiert,

ob ein Teil der Arbeitslosigkeit durch Verdrangungseffekte entstanden ist. Je
gleichartiger Zuwanderer Einheimische ersetzen kdnnen und je starker die
spezifischen Arbeitsmarkte nicht den Regeln des Wettbewerbs folgen, um so
wahrscheinlicher ist es, dafld es zu problematischen Lohn- und Arbeitslosig-
keitwirkungen kommt. Ergadnzen sich Zuwanderer und Einheimische aber,

etwa indem Immigranten Téatigkeiten wahrnehmen, von denen sich deutsche
Arbeitnehmer zuriickgezogen haben, so profitieren alle von der Zuwan-

derung.
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1.3 Politikabstinenz

Das immer noch geltende Stabilitats- und Wachstumsgesetz aus dem Jahre
1967 verpflichtet die deutsche Bundesregierung zur Bek&mpfung von
Arbeitslosigkeit und Inflation sowie zur Sicherung von Stabilitat und
Wachstum. Die Deutsche Bundesbank sowie die Européische Zentralbank
sind primér der Preisstabilitat verpflichtet. Trotz aller Erfolge bei der
Preisstabilitat und den wachsenden Beschaftigungsproblemen ist die
Orientierung an der Arbeitslosigkeitsproblematik seit den achtziger Jahren
eher zdgerlich gewesen. Vielmehr wurde die Beschaftigung primar als Auf-
gabe der Tarifvertragsparteien im Rahmen ihrer autonomen Lohnbildung und
als Folge unternehmerischer Beschéftigungsentscheidungen angesehen. Dies
ist sowohl Folge einer Frustration Uber die Erfolgschancen wirtschaftspoliti-
scher Handlungen wie eines Umschwungs in der dominanten Wirtschafts-
theorie an den Universitaten.

Die Theorien der Politikabstinenz basieren generell auf der Annahme, daf3
Markte prinzipiell wohlgeordnet funktionieren. Staatsaktivitat kann dann nur
Unruhe stiften und Probleme generieren. Eine extreme Form postuliert die
Politikunfahigkeit politischer Instanzen, auch wenn sie prinzipiell
Wirkungen erzielen kdnnte. Die andere sieht grundséatzlich wenig Moglich-
keiten, die Arbeitslosigkeit kurz- oder langfristig zu beeinflussen. Arbeits-
losigkeit wird vielmehr als Folge rationaler, optimaler Entscheidungen von
Haushalten und Unternehmungen angesehen, und ist damit freiwillig.
Arbeitsmarktpolitik wéare deshalb in dieser Sicht gefahrlich, da sie in die freie
Wahlhandlung der Individuen eingreift, und - gewissermafen - Adam Smith's
"invisible hand" in den Arm fallt. Varianten dieses Ansatzes sind die Theorie
der natlrlichen Arbeitslosigkeit, die kurzfristige Interventionen zulaf3t, das
Konzept der rationalen Erwartungen, das systematische Politikmal3nahmen
auch kurzfristig fur wirkungslos hélt, und die Theorien der intertemporalen
Substitution und des realen Konjunkturzyklus, die auch zyklische
Interventionen fur problematisch ansehen.

1.3.1 Politikunféahigkeit

Auch wenn wirtschaftspolitische Maflinahmen prinzipiell wirken sollten, gibt
es dennoch Zweifel, ob die politischen Instanzen sie richtig einsetzen kon-
nen. Denn diese sind nicht nur 6konomischen, sondern auch politischen
Rationalitaten verpflichtet und wollen wiedergewéahlt werden. Eine
Wiederwahl folgt nicht automatisch aus einer guten 6konomischen
Performance, sondern erfordert politische Kompromisse an Interessen-
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gruppen. Oft sind die Wirkungsverzdgerungen wirtschaftspolitischer Mal3-
nahmen unklar oder unstabil, so dal3 Mallnhahmen zum falschen Zeitpunkt
wirksam werden. Diese Position wurde insbesondere von den Monetaristen
um Milton Friedman bereits in den sechziger Jahren eingenommen. Es gibt
danach nur schlechte Wirtschaftspolitik, die Konjunkturschwankungen und
damit Arbeitslosigkeit erzeugt.

Als Konsequenz wurden haufig regelgebundene wirtschaftspolitische
MalRnahmen empfohlen. Ferner wurden bei aktiver Fiskalpolitik zur
Konjunkturstabilisierung Asymmetrien deutlich: Kontraktive MalRnahmen
zur Budgetstabilisierung in wirtschaftlichen Boomphasen erfolgten meistens
nicht. Somit weitete sich die Staatsverschuldung unzulassig aus. Als
besonders schmerzlich fur eine aktive Wirtschaftspolitik gilt der als Lucas-
Kritik (u.a. von Robert Lucas) bekannt gewordene Ansatz, nach dem aktive
Wirtschaftspolitik zu einer Anderung der Verhaltensweise der Wirtschafts-
subjekte fuhrt, die die Wirkung der angestrebten Mal3hahmen konterkariert
und "Experimente” zum Scheitern verurteilt.

1.3.2 Naturliche Arbeitslosenquote

Das von Milton Friedman eingeflhrte Konzept der nattrlichen Arbeitslosig-
keit bezeichnet die Arbeitslosenquote, die durch geld- oder fiskalpolitische
Malnahmen zur Steuerung der Guternachfrage dauerhaft nicht verandert
werden kann. Regierung oder Zenteralbank konnen in einer Wirtschaftskrise
einen Nachfrageausfall kurzfristig kompensieren und die Beschaftigung
stabilisieren, sie kdnnen aber nicht dauerhaft mehr Beschaftigung schaffen
und von dieser Quote abweichen. Die natlrliche Arbeitslosenquote ist nicht
unveranderlich - sie hangt von vielen mikrobkonomischen Rahmen-
bedingungen, wie beispielsweise den Praferenzen der Haushalte, den
Produktionstechnologien, den Ressourcenbestanden, den Wettbewerbs-
bedingungen auf Produkt- und Gutermarkten und der Funktionsweise der
Lohnbildungsinstitutionen, ab. Irren sich die Wirtschaftssubjekte tUber die
kinftige Lohn- und Preisentwicklung, so weicht die beobachtete Arbeits-
losenquote von der natirlichen ab. Ist etwa der tatsachliche Reallohn gerin-
ger als von den Arbeitnehmern erwartet, so werden sie mehr und (fur die
Unternehmen) preisgunstiger arbeiten, als sie langfristig fir optimal halten,
und die Arbeitslosigkeit sinkt. Auf Dauer werden sie ihren Irrtum korrigieren
und die Arbeitslosigkeit steigt wieder auf das "nattrliche” Niveau.
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1.3.3 Rationale Erwartungen

Dieser Ansatz stellt eine Radikalisierung der Theorie der nattrlichen
Arbeitslosenquote dar und wurde von Robert Lucas weiterentwickelt. Bei
diesem Ansatz kennen die Wirtschaftssubjekte alle systematischen
Determinanten der zu antizipierenden Variablen und die relevanten wirt-
schaftlichen Zusammenhange. Folglich machen sie auf der Grundlage ihnen
zur Verfigung stehender Informationen keine systematischen Fehler. Das
heil3t aber weder, dal? keine Fehler vorkommen, noch dal} diese Fehler
geringflgig sind. Sie kbnnen sogar sehr folgenreich sein, wenn die Unsicher-
heit in der Volkswirtschaft grof3 ist. Es bedeutet nur, dal3 alle Fehler zufallig
sind, und folglich die tatséachliche Arbeitslosenquote zufallig um die nattrli-
che Arbeitslosigkeit fluktuiert. Da die Erwartungen der Individuen nicht alle
gleich sind, und sie in der Regel auch nicht beobachtet werden kénnen, ist
diese Theorie besonders schwer zu Uberprifen. Das hat allerdings die
Akzeptanz der Theorie rationaler Erwartungen auch fir die Beurteilung der
Erfolgschancen von Wirtschaftspolitik nicht behindert. Was immer die
Wirtschaftspolitik tut, sie kann nach dieser Theorie Abweichungen von der
naturlichen Arbeitslosenquote nicht systematisch beeinflussen.

1.3.4 Intertemporale Substitution

Dieser von Robert Lucas und Robert Barro entwickelte Ansatz halt aktive
Konjunkturstabiliserung fur gefahrlich. Individuen optimieren ihre
Wahlhandlung zwischen Freizeit und Arbeitsangebot im Kontext eines
Mehrperiodenansatzes. Wenn die Reall6hne gegenwartig niedrig sind, aber
in der Zukunft ansteigen werden, dann bieten rational optimierende
Individuen heute weniger Arbeit an und konsumieren mehr Freizeit. So kon-
nen zyklische Schwankungen in Beschéaftigung und Arbeitslosigkeit die opti-
male Reaktion auf temporare Schocks darstellen.

1.3.5 Realer Konjunkturzyklus

Diese von Finn Kydland, Edward Prescott und anderen auf der Basis des
Ansatzes der intertemporalen Substitution entwickelte Theorie flhrt makro-
O0konomische Schwankungen primar auf Technologieschocks zurtick. Perfekt
informierte Individuen maximieren ihren Nutzen im Rahmen eines intertem-
poralen Mehrperiodenmodells, das neben einer Vermoégensrestriktion auch
technologische Restriktionen der Volkswirtschaft beinhaltet. Technologie-
schocks werden durch intertemporale Substitution von Arbeit, Freizeit und
Konsum beantwortet, was zu Konjunkturzyklen fihren kann. Es ware aber
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falsch, diese Zyklen durch Stabilitatspolitik bekdmpfen zu wollen - schliel3-
lich sind sie durch optimales Verhalten generiert worden.

1.4 Beschaftigungsmanagement durch Globalsteuerung

Die traditionelle Orientierung der Deutschen Bundesbank an einem weitge-
hend konstanten Geldmengenziel - jetzt fortgefuihrt durch die Europaische
Zentralbank - und die Bemiuhungen der deutschen Fiskalpolitik um einen
Budgetausgleich (européisch im Rahmen des Stabilitatspaktes) sind Indizien,
dalR die wissenschaftliche Position der Politikabstinenz auch stark in die
praktische Wirtschaftspolitik gewirkt hat. Gegen die Politikabstinenz in der
kurzen Sicht wird insbesondere die nachfrageorientierte Wirtschaftspolitk,
aus langfristiger Sicht die angebotsorientierte Wirtschaftspolitk formuliert.
Die Angebotsseite steht dabei fur die wirtschaftlichen Bedingungen am Ar-
beitsmarkt und der Produktionsprozesse. Die gesamtwirtschaftliche Nachfra-
geseite erfal3t die Funktionsweise der Guter- und Geldmarkte. Auf der
Nachfrageseite stellt der Keynesianismus den Ausgangspunkt dar, der
Arbeitslosigkeit aus einem gesamtwirtschaftlichen Nachfragemangel
begriindet. Er erfordert trdge Lohn- und Preisanpassungsmechanismen, die
von der Mengenrationierungstheorie (einem neukeynesianischen Ansatz)
analysiert und durch diverse Ansatze (Speisekartenkosten-Theorie, Konzept
ungefahrer Rationaliat, Theorie gestaffelter Lohn- und Preisanderungen)
erklarbar gemacht werden. Die Theorien der Geldillusion und der adaptiven
Erwartungen konnen die Wirksamkeit der Nachfragepolitik auch bei flexib-
len Lohnen und Preisen erklaren. Es muf3 allerdings betont werden, daf? diese
Ansétze von einem kurzfristigen Nachfragemangel ausgehen, der zu kurz-
fristigen Beschaftigungsverlusten fiihrt. Keinesfalls kann damit dauerhafte
Arbeitslosigkeit erklart und bekadmpft werden. Die modellierten
Zusammenhange sind nur in kurzer Sicht stabil.

1.4.1 Keynesianismus

Der nachfragepolitische Ansatz wurde in den drei3iger Jahren durch John
Maynard Keynes begrtindet und war bis in die siebziger Jahre der dominan-
te Ansatz in der makrookonomischen Beschaftigungspolitik. Er basiert auf
der kurzfristigen Inflexibilitat von Léhnen und Preisen insbesondere in der
Wirtschaftskrise. Sind bei einem Nachfrageausfall nach Gitern (etwa verur-
sacht durch pessimistische Unternehmererwartungen) Loéhne und Preise
stabil, so schranken die Firmen ihre Produktion ein. Wegen dieses
Produktionsriickgangs sinkt die Beschaftigung und die Arbeitslosigkeit
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steigt, was wiederum zu einem Nachfrageausfall fiihrt, der weiteren
Beschaftigungsriickgang verursacht. Nachfrageschwachen in Guter- und
Arbeitsmarkten verstarken sich also wechselseitig.

In dieser Krise empfiehlt der Keynesianismus stabilitatspolitische
Schritte durch Staat oder Notenbank. Der praferierte Akteur ist der Staat.
Durch Erh6hung der Staatsausgaben (oder Senkung der Steuern) wird die
Guternachfrage angeregt, die Mehrproduktion sorgt fur steigende
Beschaftigung, fir mehr Einkommen und weitere Guter- und Arbeitsnach-
frage. Wieder verstarken sich in der Losung des Beschaftigungsproblems
Guter- und Arbeitsmarkte wechselseitig. Die dabei entstehenden
Budgetdefizite und die daraus folgende Staatsverschuldung werden hinge-
nommen, da es sich um kurzfristige MaRnahmen handelt und die Defizite in
Boomzeiten durch Uberschiisse kompensiert werden konnen. Aber die key-
nesianische Kur bedarf nicht der Budgetdefizite. Steigende Staatsausgaben
konnen mit einem ausgeglichenem Zusatzbudget durch Steuererh6hungen
finanziert werden. Der Nettoeffekt bleibt expansiv, ist aber schwacher als
eine einseitige Staatsausgabenerhthung, da die Steuererh6hung den
Haushalten Kaufkraft entzieht. Die vom Staat eingesetzte zuséatzliche Mark
ist aber nachfragewirksamer, als bei den privaten Haushalten, denen sie ent-
zogen wurde, da die Haushalte einen Teil davon gespart hatten.

Die expansive Wirkung ist um so schwacher, je starker die Fiskalpolitik
zinstreibende Wirkungen hat. Steigen namlich die Zinsen, so werden die
unternehmerischen Investitionen teurer und gehen zurtick. Dann wird priva-
te Nachfrage zumindest teilweise durch Staatsnachfrage verdrangt, und
nichts ist gewonnen. Dies kann die Zentralbank verhindern, in dem sie durch
Bereitstellung billigen Geldes, durch eine expansive Geldpolitik, das
Zinsniveau niedrig halt. Sie kann auch alleine stabilitatspolitisch wirksam
werden, wenn sie das Zinsniveau senkt und dadurch unternehmerische
Investitionen zunehmen. In der Folge steigen dann Output und
Beschaftigung wie beim fiskalpolitischen Wechselspiel.

1.4.2 Trage Lohn- und Preismechanismen

Die neukeynesianischen Modelle gehen davon aus, da3 Marktraumungs-
modelle die kurzfristigen gesamtwirtschaftlichen Schwankungen nicht erkla-
ren kdnnen. Die unter anderem von Edmond Malinvaud und Jacques Dreze
entwickelteMengenrationierungstheoribeschreibt die Makrookonomie in
Markten im Ungleichgewicht und nimmt dabei starre Lohne und Preise an.
Andere Ansatze versuchen hingegen, die Zusammenhange hinter den
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Starrheiten aufzudecken und prognostizierbar zu machen. Erst dann wird
erkennbar, warum und wie lange eine keynesianische Politik wirksam bleibt.

Die Theorie der Speisekarten-Kostémenu costs) etwa von Gregory
Mankiw erklart trage Preise als Folge von Anpassungskosten. Wenn eine
Unternehmung ihre Preise verandert, kann es notig sein, neue Kataloge und
Preislisten zu drucken. Mdgen diese Effekte auch marginal erscheinen, so
werden sie dennoch durch Gesamtnachfrage-Externalitaten verstarkt.
Unterlassene Preissenkungen der Unternehmen fuihren zu einem Verzicht auf
die expansiven makrodokonomischen Externalitdten, die aufgrund einer
(durch die Preissenkung verursachte) Erhdhung der realen Geldmenge ent-
standen waren. Diese realen Geldmengenerh6hungen waren gesamtwirt-
schaftlich belebend fur Produktion und Beschaftigung gewesen. Allerdings
scheinen in der Praxis Anpassungskosten bei der Variation der Beschaftigung
(zumindest in Europa) in Form von Einstellungs-, Ausbildungs- und
Entlassungskosten bedeutsamer zu sein als diese Preisanpassungskosten.
Dies problematisiert wiederum den zu erwartenden keynesianischen
Zusammenhang von Produktnachfrageanderung und Anderung der
Beschaftigung.

DasKonzept der ungefdhren Rationalitdgr Erwartungen (etwa bei Paul
Krugman) bezweifelt, dal3 die Wirtschaftssubjekte vollkommen rationale
Erwartungen haben, wie es von den Vertretern der Neoklassik unterstellt
wird. Es reicht aber bereits aus, wenn sie nur marginal davon abweichen, um
substantielle Nachfrageeffekte erzielbar zu machen. Fir eine solche Sicht
spricht auch, dal3 empirische Studien wenig Belege flr eine strikte
Rationalitat der Wirtschaftserwartungen gefunden haben.

Die Theorie der Staffelung von Lohn- und Preiskontralt®va bei John
Taylor weist darauf hin, dal3 sich Lohne und Preise in aller Regel gestaffelt
und in Mehrperiodenkontrakten bilden. So werden Preise haufig in besonde-
ren jahreszeitlichen Intervallen festgelegt, und Lohnabschlisse werden zu
Beginn eines Jahres vereinbart. Dies verzogert Preis- und Lohnanpassungs-
prozesse erheblich.

1.4.3 Geldillusion und adaptive Erwartungen
Feste oder trage Lohne und Preise sind aber nicht zwingend flr die kurz-
fristige Wirksamkeit nachfrageorientierter Wirtschaftspolitik im keynesiani-

schen Stil. Fallen Konsum- und Arbeitsangebotsentscheidungen auseinander,
weil die Haushalte ihr Arbeitsangebot vom Nominallohn und nicht vom
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Reallohn abh&ngig machen, so realisieren sie etwa nicht, wenn die Lohne als
Folge einer Guterpreissteigerung zunehmen. Sie weiten deshalb ihr
Arbeitsangebot bei fallenden Realldhnen aus, offensichtlich zum Vorteil der
Unternehmer. Die Beschaftigung steigt deshalb als Folge @eildilusion.

Ahnliche Zusammenhange ergeben sich bdéinsatz der adaptiven
Erwartungen der auch von Milton Friedman in der Beschaftigungs-
diskussion benutzt wurde. Hier wird prinzipiell akzeptiert, dafl3 die Haushalte
ihr Arbeitsangebot vom Reallohn abhangig machen. Nur ist das Preisniveau
der Volkswirtschaft bei der Vereinbarung des Arbeitskontraktes noch nicht
bekannt. Sind nun die Erwartungen dartber adaptiv, so ergeben sie sich suk-
zessive durch Lernen aus den Erfahrungen der Vergangenheit. Kommt es
nach einer Phase der Preisstabilitdt durch expansive wirtschaftspolitische
MalRnahmen pl6tzlich zu Preissteigerungen, so werden sie durch die Haus-
halte zunachst unterschatzt. Auch dann arbeiten sie - bei fallenden
Reallohnen — mehr, und die Arbeitslosigkeit geht zurtck.

Es ist allerdings fraglich, ob Wirtschaftssubjekte dauerhaft einer
Geldillusion unterliegen. Adaptive Erwartungen fuhren jedenfalls nach einer
hinreichenden Anpassung zum Erkennen der richtigen Zusammenhange.
Dennoch mag die Zeitverzogerung ausreichen, die gewtnschte kurzfristige
Stabilisierung der Beschaftigung zu erreichen.

1.5 Angebotsorientierte Beschaftigungstheorien

Einige Arbeitsmarkttheorien setzen an den Produktionsbedingungen und den
Funktionsweisen der Arbeitsmarkte an. Ein Teil der Theorien geht explizit
von einem Modellrahmen aus, in dem nachfrageorientierte Mal3nahmen wir-
kungslos fur die Beschéaftigungsentwicklung bleiben, bei anderen ist dies
nicht erforderlich. Angebotsorientierte Theorien beschéaftigen sich ferner
haufig mit langfristig wirksamen Zusammenhangen, die Beschéaftigungs-
wirkungen haben. Arbeitslosigkeit ist dann freiwillig, sofern sie tberhaupt
existiert. Die Trennung von angebots- und nachfrageorientierter Wirtschafts-
politik ist im tbrigen keineswegs immer so eindeutig, wie das in der 6ffent-
lichen Diskussion erscheint. So impliziert beispielsweise ein Steuerausfall
zwar einen Verlust an Nachfrage, er kann aber die Angebotsbedingungen ver-
bessern. Eine Stimulierung der Nachfrage kann auch Angebotswirkungen
haben, indem sie etwa Innovationen anregt und die Angebotsbedingungen
verbessert.
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1.5.1 Angebotsorientierte Wirtschaftspolitik

Diese aus der Praxis kommende und in den USAwahrend der Regierungszeit
von Ronald Reagan als “Supply-Side Economics* aufgekommene Richtung
versteht makrokonomische Krisen ganz im Sinne der Neoklassik als Folge
von schlechter Politik und zu viel Staat. Burokratien, Abgaben, Steuern und
Regulierungen sind Leistungshemmnisse, die zur wirtschaftlichen
Stagnation und folglich zu Arbeitslosigkeit fihren. Der Abbau dieser
Hemmnisse fuhrt zu Leistungsanreizen, die Produktion und Beschéaftigung
erzeugen. Die Argumentationsschwerpunkte sind also Betonung der
Relevanz des aggregierten Angebots, Verzicht auf staatliche Eingriffe, eine
Politik der Steuerreduktion und ein staatlicher Budgetausgleich.

Ein geschlossenes eigenes Rahmenmodell dieses Denkansatzes existiert
nicht. Er a3t sich aber mit bekannten 6konomischen Instrumentarien plausi-
bel machen. Mikro6konomisch hangt das Arbeitsangebot vom Grenzertrag
der zusatzlichen Arbeitsleistung ab. Fur die Bereitschaft, eine Stunde langer
zu arbeiten, ist der marginale reale Nettolohn entscheidend, der im Rahmen
eines progressiven Steuersystems sehr niedrig sein kann. Folglich unterblei-
ben zusatzliche Leistungsangebote gerade der Leistungsfahigen. Eine
Senkung der Grenzsteuerbelastung, so wird argumentiert, fuhrt dann zu einer
Zunahme des Arbeitsangebots bei gegebenem Bruttolohn und damit letztlich
zu einer Reduktion des marktraumenden Lohnes und der Kosten der Unter-
nehmen.

Im Gegensatz zum Keynesianismus, der die Losung der Beschaftigungs-
problematik durch ein ausgeglichenes staatliches Zusatzbudget betreiben
kann, geht die angebotsorientierte Wirtschaftspolitik von der Unwirksamkeit
der Nachfragepolitik auf Produktion und Beschéaftigung aus, die es nicht zu
dem aus keynesianischer Sicht zu erwartenden Beschéaftigungsriickgang
kommen lasse. Vielmehr setzten sich die Verbesserungen der Angebots-
bedingungen mit ihren Leistungsanreizen durch und daraus resultiere mehr
Produktion und Beschaftigung.

Die Euphorie der Anhanger angebotspolitischer Theorien geht gelegen-
lich sehr weit. So impliziert die von Arthur Laffer in die Diskussion einge-
brachte Laffer-Kurve, dal3 eine Steuersatzreduktion auch zu einer Zunahme
der Steuereinnahmen fuhren kann. Dies erfordert aber empirisch gesehen
unplausibel grol3e Anreizwirkungen.
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1.5.2 Determinanten des Wirtschaftswachstums

Die Bedingungen der Angebotsseite werden freilich auf vielseitige Weise
beeinflut. Obenan stehen hier technologische Ursachen. Durch den techni-
schen Fortschritt werden in der Anfangsphase haufig mehr Arbeitsplatze ver-
nichtet als geschaffen. So sorgen arbeitssparende Erfindungen daftir, daf3 die
Produktion in einigen Branchen weniger arbeitsintensiv wird, die Effizienz
der Produktion steigt. Zwar mussen auch die arbeitssparenden Maschinen
produziert werden, allerdings reichen héaufig die dadurch entstehenden
Arbeitsplatze nicht aus, die entfallenen Stellen zu ersetzen. Diese
Zusammenhange sind insbesondere bei ProzelRinnovationen von Bedeutung.
Produktinnovationen sind nicht notwendigerweise mit Beschaftigungs-
ausfallen verbunden.

Technologienutzung ist nun aber eine endogene Entscheidung der
Unternehmen. Sie fallt genauso wie die Sachkapitalbildung durch
Investitionsentscheidungen im Rahmen eines optimalen Kalkils, das eine
alternative Nutzung von Produktionsfaktoren in Abh&ngigkeit von
Relativkosten und Absatzerwartungen erwagt. Die Theorie endogener
Innovationen fuhrt die Nutzung von technologischen Neuigkeiten haupt-
sachlich auf Absatzerwartungen zurtick. Kapitalmangelarbeitslosigkeit ent-
steht dadurch, dal3 als Folge geringer Absatzerwartungen der Kapitalstock
einer Volkswirtschaft zu niedrig ist, um selbst bei voller Auslastung bei dann
gultigen Lohnséatzen alle Arbeitswilligen in Beschéaftigung zu bringen. Zu
hohe Lohn- und Lohnnebenkosten flihren zu einer Substitution von Arbeit
durch Kapital.

Wachstum und Beschaftigung werden immer starker von der Infrastruktur
getrieben. Dazu gehoren die transeuropaischen Verkehrs-, Energie- und
Kommunikationsnetze. Insbesondere die Kommunikationsnetze erscheinen
langfristig von elementarer Bedeutung. Versaumnisse bei den Infrastruktur-
investitionen fuhren zwangslaufig langfristig zu Wachstumsverlusten und
Arbeitslosigkeit.

Bedeutsam ist ferner die demographische Entwicklung. Reagiert der
Arbeitsmarkt nicht flexibel auf Veranderungen im Bestand der Bevdlkerung,
so kénnen geburtenstarke Jahrgédnge von Arbeitslosigkeit bedroht werden.
Allerdings reagieren auch Geburtenentscheidungen auf 6konomische
Rahmenbedingungen - ebenso wie die Frauenerwerbstatigkeit -, wenngleich
mit lAngeren Wirkungsverzogerungen fur den Arbeitsmarkt. Wichtig ist in
diesem Zusammenhang auch die Humankapitalkomponente des Erwerbs-
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personenpotentials. Bildung und Ausbildung schitzen im hohem Malie vor
Arbeitslosigkeitsrisiken. Wirtschaftspolitiken, die diese Komponenten beein-
flussen, verbessern letztlich die Angebotsbedingungen der Volkswirtschaft
und ihre Wettbewerbsfahigkeit und beglnstigen Wachstum und Beschaf-
tigung.

1.6 Institutionen und Sektoren

Zahlreiche Theorien zur Erklarung der Arbeitslosigkeit wahlen einen institu-
tionellen Rahmen, einen sektoralen Ansatz oder entwickeln eine mikrodko-
nomische Betrachtung. Relevante Themenbereiche sind sektorale Trends und
strukturelle Arbeitslosigkeit, Lohnbildung und Lohnrigiditdten, das
Hysteresis-Phdnomen und die Rolle des Wohlfahrtsstaates.

1.6.1 Strukturwandel

Volkswirtschaften sind in einem permanenten Umbruch begriffen.
Beispielsweise verlagert sich die wirtschaftliche Aktivitat standig aus der
Landwirtschaft (dem primaren Sektor) und der Industrie (dem sekundéaren
Sektor) in den tertiaren Sektor, zu den Dienstleistungen. Es ist ferner ein
Umbruch von manuellen zu nichtmanuellen und von ungelernten zu gelern-
ten Tatigkeiten festzustellen. Mangelt es Arbeithehmern und Unternehmern
an Mobilitat und Flexibilitat, so kommt es zu struktureller Arbeitslosigkeit.
Erforderlich kann es sein, den Wohnort, den Beruf oder die Branche zu
wechseln - manchmal auch alles gleichzeitig. Im Strukturwandel &ndern sich
die Qualitdtsanforderungen an Arbeitnehmer, die wegen Ilangerer
Ausbildungszeiten nur zogerlich angepald3t werden konnen. Es kann aber
auch durch Anderungen im Angebotsverhalten der Haushalte zu
Verschiebungen im Profil der Arbeitnehmer kommen, etwa wenn mit stei-
gender Frauenerwerbstatigkeit vermehrt Teilzeitarbeitsplatze nachgefragt
werden. Hier helfen MaRnahmen, die die Flexibilitat von Arbeitnehmern und
Firmen erhdhen, etwa Umschulungen und innerbetriebliche Ausbildung.

1.6.2 Lohnbildung und Lohnrigiditaten

Einige Ansatze versuchen darzulegen, weshalb es zu Lohnstarrheiten und
einer Lohnbildung kommt, die Arbeitslosigkeit hervorruft. Einen Denkansatz
liefern Suchmodelle, etwa von Dale Mortensen. Arbeitnehmer und Firmen
finden nach diesem Ansatz nicht direkt zueinander, sondern der "Match" ist
das Ergebnis eines Anpassungs- und Informationsgewinnungsprozesses. Am
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Beginn einer Rezessionsphase ulberschatzt der Arbeitsplatzsucher die tat-
sachliche Arbeitsmarktlage und korrigiert im Laufe der Suche seinen
Anspruchslohn nach unten. Gleichfalls wird mancher Unternehmer eine
Einstellung hinauszdgern, weil er noch nach besser geeigneten Bewerbern
sucht. Ein Gutteil der Suche von Arbeitnehmern findet - gerade in Europa -
allerdings aus gesicherten Beschaftigungsverhaltnissen heraus statt. Die
Dauer des Suchprozesses hangt auch davon ab, wie effizient Arbeitsver-
mittlungsstellen organisiert sind und wie einfach und preiswert
Informationsgewinnung maglich ist. Sucharbeitslosigkeit ist friktionelle
Arbeitslosigkeit.

Die Theorie impliziter Kontrakt¢etwa von Donald Gordon) erklart, wie

die Lohnentwicklung von Nachfrageschwankungen abgekoppelt werden
kann. Arbeitnenmer und Firmen vereinbaren dabei stillschweigend, nur eine
mittlere Lohnentwicklung vorzunehmen. Das kann bei existierendem fir-
menspezifischen Humanka-pital, das bei einem Wechsel verlorengeht, und
bei Risikoaversion fur den Arbeithehmer und bei Einstellungs- und
Entlassungskosten fur die Firma rational sein. Diese impliziten Vertrage sind
allerdings kein genereller Versicherungsschutz gegen Entlassungen, sie
erklaren nur eine Lohnpersistenz.

Der Effizienzlohnansatgvon Carl Shapiro, Josef Stiglitz und anderen)
beschreibt ein optimales Unternehmerverhalten, bei dem die Firma den
Lohnsatz Uber das marktraumende Niveau setzt und so Arbeitslosigkeit
erzeugt. Lohne sind nicht nur ein Kostenfaktor, sie stellen auch
Arbeitsanreize dar. Dies kann fur die Firma profitabel sein, denn
Effizienzlohne kénnen die Leistungsintensitat erhdhen, die Beschaftigungs-
fluktuationen verringern, das Bummeln am Arbeitsplatz einschréanken und
eine bessere Auslese von Bewerbern fur freie Stellen erméglichen.

Insider-Outsider-Modelle (von Assar Lindbeck und Dennis Snower)
erklaren die Arbeitslosigkeitsproblematik aus der Organisationsmacht der
Insider und ihrer Gewerkschaften. Insider - die Beschaftigten - beriicksichti-
gen die Lage der Outsider - die Arbeitslosen - bei ihren Handlungen und
Entscheidungen nicht. Sie interessiert vielmehr nur ihre eigene
Einkommenssituation. Werden deshalb einige Arbeithnehmer in einer Krise
arbeitslos, so nutzen die dann noch Beschéftigten die Situation zu einer
Lohnerh6hung, die es fur die Unternehmen auch bei wirtschaftlicher
Erholung nur noch optimal macht, das reduzierte Beschaftigungsniveau
anzustreben.
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1.6.3 Das Hysteresis-Phdnomen

Die natirliche Arbeitslosigkeit ist die Summe aus friktioneller und konjunk-
tureller Arbeitslosigkeit. Empirische Messungen ergaben, dal} sie in den letz-
ten zwei Jahrzehnten in Europa stark angestiegen ist. Nach jeder neuen
Rezession kehrte die Arbeitslosigkeit nicht mehr auf das alte
Durchschnittsniveau zuriick, sondern verharrte auf dem neu erreichten
Niveau. Offensichlich ist die natlrliche Arbeitslosigkeit keine Konstante,
wie dies von den Anhangern dieser Theorie vermutet wurde. Tatsachlich
wird mit dem Begriff der Hysteresis der langfristige Einflu3 vergangener
wirtschaftlicher Ereignisse auf die naturliche Quote bezeichnet.

Vier mogliche Erklarungsansatze (von R. Cross und anderen) sind fur die-
ses Phanomen entwickelt worden. Der erste baut auf dem Konzept der
Kapitalmangelarbeitslosigkeit auf. Ein negativer Angebotsschock (z. B. eine
Energiepreiskrise) verschlechtert die Angebotsbedingungen, fuhrt in eine
Rezession und zu einem Abbau des Kapitalstocks. Auch wenn die Krise vor-
bei ist, kann dennoch das alte Beschaftigungsniveau nicht mehr erreicht wer-
den.

Der zweite Ansatz geht von einer Dequalifikation des Humankapitals der
Arbeitnehmer aus. Arbeitslose verandern sich, je langer die Arbeitslosigkeit
dauert und je haufiger sie auftritt. Durch Arbeitslosigkeit werden wertvolle
berufsbezogene Fahigkeiten eingeblf3t und die Arbeitsmotivation und das
Engagement, einen Arbeitsplatz zu finden, mag sich andern. Dadurch wird
der Prozel3 der Arbeitssuche behindert und die friktionelle Arbeitslosigkeit
erhoht.

Konkurrierend zum Humankapitalansatz steht als dritter Ansatz die
Filtertheorie. FUr sie ist Arbeitslosigkeit ein Identifikations- und
Selektionsprozel3 der schlechten Arbeitnehmer. In guten Zeiten sind alle
Arbeitnehmer beschaftigt und am Arbeitsplatz kénnen unterschiedliche
Quialifikationen und Motivationen nicht hinreichend gut identifiziert werden.
Gut qualifizierte Arbeithnehmer werden es aber in Krisenzeiten vermeiden
konnen, arbeitslos zu werden. Folglich Gbernimmt der Marktprozel3 eine
Informationsfunktion, die sinnvoll ist.

Rezessionen konnen ferner den Lohnbildungsprozeld verandern. Hier
setzt wiederum dielinsider-Outsider-Theoriean: Eine Krise fuhrt zur
Reduktion der Gruppe der Insider, die an der Sicherung ihrer
Einkommenssituation interessiert sind und hoéhere Reallbhne anstreben.
Hohere Realldhne bei niedriger Beschaftigung sind die Folge.
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1.6.4 Rolle des Wohlfahrtsstaates

Durch die hohen und steigenden Arbeitslosenraten ist das Konzept des
Wohlfahrtsstaates erschittert worden. Leistungskirzungen scheinen zur
Sicherung des Systems unvermeidlich. Immer haufiger ist auch das
Argument anzutreffen, der Wohlfahrtsstaat selbst sei Ursache der
Beschaftigungskrise. Dies lal3t sich mikrotheoretisch begriinden und hat auch
Bezlige zur Theorie der Angebotspolitik. Die mikrodkonomische Theorie
kommt zu dem Schluf3, dal3 Haushalte ihr Arbeitsangebot positiv mit dem
realen Nettolohn, aber negativ mit ihrem Transfereinkommen variieren.
Erhalten sie staatliche Vergunstigungen, so sind darin Anreize enthalten,
Arbeitsanstrengungen und Bemihungen um einen Arbeitsplatz einzuschran-
ken oder weniger engagiert zu betreiben. Hohere Steuern reduzieren den
Nettolohn und haben die gleiche Wirkung. Immer neue Sozialleistungen flh-
ren in dieser Logik zu einer Demotivierung ihrer Empfanger. Gleichzeitig
werden diejenigen demotiviert, die ihre Finanzierung tragen. Kommen noch
exogene Erschitterungen (etwa aus dem Ausland) und endogene Verstar-
kungen (wie die Hysteresis) hinzu, erscheint der Kollaps unvermeidlich.
Vorraussetzung fur die Gultigkeit eines solchen Szenarios ist allerdings, daf3
die negativen Anreizwirkungen tatsachlich empirisch belegbar sind.

2. Allgemeine wirtschaftspolitische Erklarungsansatze

Die Ursachen des Phdnomens der dauerhaften Massenarbeitslosigkeit in
Europa sind eng verwoben mit den Ursachen fiir die Veranderungen des sozi-
alen Gesichts der westeuropéischen Gesellschaften. Der unverkennbare
gesellschaftliche Individualisierungsprozel? ist geprégt durch verénderte
Bedurfnislagen, erweiterte Zeitmanagement-Optionen und einen Wunsch
nach Selbstverwirklichung auf der Basis staatlicherseits garantierter sozialer
Sicherung. Er geht einher mit dem massiven Bedeutungsriickgang vormals
Im Zentrum des volkswirtschaftlichen Produktionsprozesses stehender
Wirtschaftszweige des primadren und sekundéren Sektors sowie dem zuse-
hends mehr Dynamik annehmenden technischen Fortschritt. Der demogra-
phische Wandel sorgt fur eine Umschichtung des Gefliges zwischen junger
und alter Bevolkerung und damit fur Erschiitterungen des Systems der kol-
lektiven Altersvorsorge im Rahmen eines Generationenvertrages. Die inter-
nationale Arbeitsteilung verdndert die Rahmenbedingungen nationalen
Wirtschaftens, schafft Wettbewerb und Rationalisierungszwénge. In der
Folge dieser Trends ist der Druck auf den Faktor Arbeit massiv gewachsen.
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2.1 Globalisierung

Der Einflu der weltweiten Wirtschaftsverflechtungen auf die deutsche
Beschaftigungssituation ist zu unterscheiden von ihren Konsequenzen fir
Wirtschaftswachstum und volkswirtschaftliche Wohlstandsmehrung.
Wahrend das Wirtschaftswachstum aufgrund von positiven Effekten der
Nutzung neuer Informations-, Kommunikations- und Transporttechniken
und Dynamik freisetzender Wettbewerbssituationen von der Globalisierung
bislang insgesamt eher profitieren konnte, wird die Beschéaftigung von den
0konomischen Anpassungsnotwendigkeiten tendenziell negativ beeinfluf3t.

Der potentiell Arbeitsplatze sichernde oder schaffende Warenexport ist
gegenwartig ricklaufig; der Dienstleistungsbereich, der auch in Deutschland
an Bedeutung weiter zunimmt, weist fir die Bundesrepublik dagegen einen
negativen Handelssaldo auf, von dem keine positiven Beschéaftigungseffekte
ausgehen. Hinzu kommt der unter Kostendruck stattfindende Bezug von
Vorleistungen fur die Guterproduktion aus dem Ausland ("global sourcing").
Durften hiervon schon vor allem geringer qualifizierte Tatigkeiten im
Bereich der Zulieferindustrie betroffen sein, ist dieser Effekt in bezug auf die
generellen Rationalisierungsschibe in arbeitsintensiven Produktions-
bereichen gegenwartig bereits existent und in naherer Zukunft verstarkt zu
erwarten, wenn auch Reformstaaten aus Mittel- und Osteuropa als
Mitbewerber auf den Plan treten. Uberdies wird die Beschaftigung durch
Auslagerung arbeitsintensiver Produktion in auslandische Standorte und den
deutlichen Negativsaldo der Direktinvestitionen beeintrachtigt. Obschon
Investitionen deutscher Firmen letztlich auch zum Erhalt einheimischer
Arbeitsplatze beitragen, indem sie die globale Wettbewerbsfahigkeit starken,
schlagt der Effekt durch den auch im européaischen Vergleich geringeren
Umfang auslandischer Investitionen in Deutschland ins Negative um.
Zugleich liegt der Schwerpunkt der auslandischen Investitionen in der kapi-
tal- und wissensintensiven Produktion und nicht im verarbeitenden Gewerbe.
Das erhoht wiederum - zu Lasten der Beschéftigung - den Konkurrenzdruck
fur einheimische Unternehmen.

2.2 Zuwanderung
Immigration wird haufig als wesentliche - negative - Einflul3gréf3e fur die
Beschaftigung betrachtet. Diese These hat allenfalls insoweit eine gewisse

Berechtigung, als es durch eine Regulierung der Zuwanderung mit Hilfe von
Auswabhlkriterien und Hochstquoten gelingen kdnnte, Quantitat und Qualitat
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der Immigration besser entsprechend der Bedarfslage am Arbeitsmarkt zu
lenken und insoweit im Vergleich zur gegenwartigen Situation eine
Optimierung zu erreichen. Insgesamt jedoch hat die Zuwanderung nach
Deutschland auch heute keinen negativen Arbeitsmarkteffekt. Gerade dort,
wo Migranten Tatigkeiten ibernehmen, fir die einheimische Arbeithehmer
nicht zur Verfiigung stehen, oder neue Produkte und Dienstleistungen anbie-
ten, schaffen sie im Gegenteil zusatzliche Beschaftigung.

Demgegenuber steht der dberdurchschnittlich hohe Arbeitslosenanteil
unter Auslandern in Deutschland, der auf ihre Gberproportionale
Zugehdrigkeit zu Berufsgruppen zurtckzufuhren ist, die in besonderer Weise
dem Strukturwandel unterliegen, aber auch mit eklatanten Ausbildungs-
defiziten (u. a. hervorgerufen durch abweichendes Bildungsverstandnis,
unzureichende Information, Sprachprobleme) zu erklaren ist, die in die
(Jugend-)Arbeitslosigkeit minden. Das rigide Arbeitserlaubnisrecht verhin-
dert im Ubrigen einerseits die unmittelbare Substitution einheimischer durch
nicht im Besitz einer allgemeinen Arbeitserlaubnis befindliche auslandische
Arbeitnehmer, andererseits behindert es durch burokratische Bevorrechti-
gungsprufungen die rasche Besetzung frei gewordener Stellen - mit der
Folge, dal3 nicht ausgeschlossen werden kann, dal3 anstehende Arbeit in
Form von Uberstunden oder Schwarzarbeit geleistet wird, statt in zusatzliche
reguldre Beschaftigung zu flieRen.

2.3 Struktureller und technischer Wandel

Dal3 die Industriegesellschaft sich im Wandel hin zur Informations- oder
Wissensgesellschaft befindet, gehort mittlerweile zu den Allgemeinpléatzen.
Die Dimension dieses strukturellen Umbruchs und seiner Folgen (weniger
noch seiner Chancen) beginnt sich immer deutlicher abzuzeichnen. Der
Ruckgang des Arbeitsvolumens in Agrarbereich und produzierendem
Gewerbe ist unaufhaltsam und kann durch das anwachsende Volumen im
Dienstleistungssektor bislang bei weitem nicht aufgefangen werden. Das
Ausmal’ der daraus resultierenden Arbeitslosigkeit wird durch parallel statt-
findende Strukturveranderungen weiter erhéht. Der massive, politisch ge-
wollte und binnen kurzer Frist erfolgte Arbeitsplatzabbau von rund 900.000
Stellen in Bundeswehr/NVA, ehemaliger DDR-Staatssicherheit, DDR-
Blockparteien und Rustungsindustrie hat das Problem der Arbeitslosigkeit
erheblich verscharft. Die Umstellung des Wirtschaftssystems der ehemaligen
DDR auf marktwirtschaftliche Prinzipien hat in erheblichem Umfang zur
Freisetzung von Arbeitskraften geftihrt. Gemessen daran Uiberrascht es nicht,
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dal3 die gesamtdeutschen Arbeitslosenziffern der Bundesrepublik im interna-
tionalen Vergleich einen ungunstigen Platz verschaffen. Zieht man allein die

westdeutsche Arbeitslosenquote heran, steht Deutschland vergleichsweise
gunstig dar (vgl. Kapitel I. 3).

Dennoch sind die Schwierigkeiten des Strukturwandels uniibersehbar. Die
Bedeutungszunahme des tertiaren Sektors spiegelt sich insbesondere in
Deutschland noch nicht in einem entsprechenden Dienstleistungsangebot
wider. Hier liegt im Gegenteil ein beachtliches Beschaftigungspotential ver-
borgen, das zu einer Reduzierung der Arbeitslosigkeit beitragen konnte (vgl.
Kapitel 1l. 2). Derzeit ist festzustellen, daf3 im Vergleich etwa zu den USA die
ErschlieSung neuer Beschaftigungsfelder vor allem im Bereich personenbe-
zogener Dienstleistungen nur schleppend verlauft - mitverursacht durch eine
andere "Dienstleistungsmentalitat" - und auch die Mdéglichkeiten des techni-
schen Fortschrittes in bezug auf neue Arbeitsformen Vorbehalten begegnen.

Der Fortschritt in der Informations- und Kommunikationstechnologie hat
die Phase, in der er Uberwiegend zum Abbau und zur Gefahrdung von
Arbeitsplatzen beitragt, derzeit noch nicht beendet. Der verstérkte Einsatz
von Wissen und Kapital bei Produkt- und Prozef3innovationen hat den
Verlust von Beschéaftigung gerade im Bereich standardisierbarer Tatigkeiten
nach sich gezogen und Arbeitslosigkeit vor allem Geringqualifizierter
erzeugt.

Parallel dazu hat sich das Arbeitskrafteangebot ausgeweitet. Unverandert
ist die Erwerbsorientierung zentraler individueller Identifikationspunkt und
Gradmesser gesellschaftlicher Akzeptanz. Auch ist der Erwerb wohlfahrts-
staatlicher Anspriche unmittelbar an die Erwerbstatigkeit gekntpft. Durch
Zuwanderung im Durchschnitt jungerer Erwerbsfahiger hat sich das
Arbeitskrafteangebot insbesondere in der ersten Halfte der neunziger Jahre
merklich erhéht — wenn auch vorwiegend in Bereichen, die die Beschafti-
gungschancen Einheimischer nicht oder kaum tangiert, sondern im Gegenteil
zur Sicherung bestehender und zur Schaffung zusatzlicher Arbeitsplatze bei-
getragen hat.

Entscheidend ist jedoch, dalR die Erwerbsbeteiligung von Frauen stark
zugenommen hat. Frauen erwerben immer haufiger einen hochwertigen
Bildungs- und Ausbildungsabschluf3, der sie zur Aufnahme einer
Berufstatigkeit motiviert. Auch spielt das Ziel 6konomischer Unabh&ngigkeit
bei gewachsenem gesellschaftlichen Selbstbewul3tsein von Frauen ("emanzi-
patorischer Trend"), gestiegener Zahl weiblicher Single-Haushalte und ange-
sichts materieller Risiken im Zuge hoher Scheidungsraten eine wesentliche
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Rolle. Nicht zuletzt muf3 aber in Zeiten arbeitsmarktpolitischer
Unsicherheiten das Motiv der Absicherung des Lebensstandards der eigenen
Familie hoch eingeschéatzt werden. Je gefahrdeter der Arbeitsplatz des
Mannes erscheint, je fraglicher Einkommenssteigerungen werden, um so
mehr wachst - bei tendenziell zunehmenden Konsumanspriichen — das
Interesse an zuséatzlicher Erwerbsarbeit. Dies drickt sich neben der hohen
Attraktivitat von Uberstunden, geringfiigiger Nebenbeschaftigung und
Schwarzarbeit vor allem im Anstieg der regularen Frauenerwerbstatigkeit in
den letzten Jahren und Jahrzehnten aus.

Trotz diverser Initiativen aus Politik und Wirtschaft hat demgegenuber die
"Kultur der Selbstandigkeit" bislang nicht nennenswert angeregt werden
konnen, wodurch wiederum potentielle Chancen fir belebende
Beschaftigungseffekte ungenutzt geblieben sind. Dies hat im wesentlichen zu
tun mit einer in Deutschland eher unterentwickelten Risikobereitschaft, aber
auch mit Defiziten im Hinblick auf Risikokapitalzugang und Abgabenlast.
Im dbrigen wird die vorhandene Bereitschaft Arbeitsloser, die
Selbstandigkeit anzustreben, durch rechtliche Vorschriften (Arbeits-
forderungsgesetz) und bislang noch zu geringe Startbeihilfen eher behindert
als gefordert.

2.4 Immobilitat

Obwohl der Strukturwandel nur allzu offensichtlich veréanderte
Mobilitdtsanforderungen an den Faktor Arbeit stellt, da er inzwischen grund-
satzlich weltweit verftigbar ist, "global players" mit ihm strategisch operie-
ren wollen, er andererseits in Problemregionen (Bergbau etc.) weitgehend
zur Disposition zu stehen droht, ist insbesondere die raumliche Mobilitat ten-
denziell ricklaufig. Zwar hat die zunehmende Individualisierung auch
Mobilitatspotentiale geschaffen, sie werden aber mehr als ausgeglichen
durch Immobilitatsreaktionen in Folge empfundener wirtschaftlicher
Unsicherheit und damit fir den einzelnen wichtiger werdender sozialer
Bindungen. Auch die Frauenerwerbstatigkeit tragt zu Immobilitdt bei —
sofern beide Lebenspartner einer Beschéaftigung nachgehen, ist die
Wahrscheinlichkeit eingeschrénkt, beim Ortswechsel des einen auch fur den
anderen einen entsprechenden Arbeitsplatz zu finden. Im Ubrigen ist redu-
zierte Mobilitat auch eine Konsequenz regional unterschiedlicher Kinderbe-
treuungsangebote; eine diesbezigliche Verschlechterung am denkbaren
neuen Wohnort wird schwerlich in Kauf genommen, wenn dies die Aufgabe
einer Erwerbstatigkeit nach sich zieht.
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Insoweit Mobilitat stets auch kostenverursachend ist, laf3t sich feststellen,
dal3 die Bereitschaft zu raumlicher Mobilitat mit sinkendem Einkommen
zumeist nachlait. Allerdings sind neben jungen Arbeithehmern ohne Familie
insbesondere Arbeitslose Uberdurchschnittlich rAumlich mobil; bei letzteren
wirkt sich wiederum vor allem die defizitare berufliche Mobilitat nachteilig
aus. Sie ist auch deshalb als schwerwiegender anzusehen, weil der technische
Wandel prinzipiell - hier liegen erhebliche Potentiale brach - die Uberwin-
dung raumlicher Mobilitdtsgrenzen in vielen Wirtschaftszweigen zulaf3t
(Telearbeit, virtuelle Vernetzung; vgl. Kapitel 1l. 1).

Anders ist es um die berufliche Mobilitat bestellt. Sie hangt entscheidend
von der Art und Qualitat der Berufsausbildung und Weiterbildung ab. Da das
deutsche Ausbildungssystem insgesamt noch stark in Giberlebten Traditionen
von Berufsbildern und einlinigen Ausbildungs- und Berufsbiographien ver-
haftet ist, schrankt dies die berufliche Mobilitdt unweigerlich ein und fordert
bei den Erwerbspersonen das Denken und Handeln in eindimensionalen
Ausbildung-Beruf-Verknipfungen. Auch ist im Unterschied zu anderen
Volkswirtschaften in Deutschland ein haufigerer Berufswechsel zu oft noch
mit Akzeptanzschwierigkeiten bei Arbeitnehmern und Arbeitgebern verbun-
den.

Raumliche und berufliche Immobilitat hatten und haben ohne Zweifel
einen negativen Beschaftigungseffekt, wie er sich etwa an der Zahl gemel-
deter offener Stellen im Bundesgebiet ablesen lalt. Hinsichtlich der rdum-
lichen Mobilitét ist fraglich, ob sie - sieht man vom Bereich der Ausbildung
ab - sinnvoll geférdert werden kann. Erfolgversprechender und naheliegen-
der erscheint hier die Forcierung technischer Mdglichkeiten, Arbeitsplatz
und Arbeitsort flexibel zu entkoppeln. Dagegen bedarf die berufliche
Mobilitat dringend neuer Perspektiven.

2.5 Inflexibilitat

Die "Flexibilisierung des Arbeitsmarktes" gehort zu den markantesten
Schlagworten der Debatte um den "Standort Deutschland”. In der Tat halt die
bislang anzutreffende Flexibilitdt des deutschen Arbeitsmarktes nicht mit den
aus dem internationalen Wettbewerbsdruck resultierenden Erfordernissen
und dem erreichten Status quo anderer westlicher Staaten Schritt. Einerseits
trifft der durch Individualisierung gewachsene Bedarf an flexiblen
Arbeitsformen, -zeiten und -vertrdgen noch auf ein zu wenig attraktives
Angebot von Arbeitgeberseite sowie auf gewerkschaftliche Widerstande.
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Andererseits entspricht die Bereitschaft vieler Arbeithnehmer, flexibel auf die
Bedirfnisse des Arbeitgebers zu reagieren, nicht deren hohen, an technischen
Mdoglichkeiten orientierten Erwartungen, die wiederum tarifvertraglichen
Hindernissen begegnen.

Der Einfluf3 dieser Konstellation auf das Ausmal3 der Arbeitslosigkeit a3t
sich nur schwer abschatzen. Fraglos verhindert etwa die im Grundsatz nicht
beabsichtigte, mangels adaquater Alternativen angenommene \ollzeit-
beschéaftigung beispielsweise von Mittern oder Hoherqualifizierten, die mit
gestiegenem Einkommen auch ein gestiegenes Eigenzeit-Interesse mitbrin-
gen, dald zusatzliche Beschaftigungsmoglichkeiten entstehen. Ebenso trifft es
zu, dal3 Unternehmen auf ein Angebot zusatzlicher Beschéaftigung verzichten,
wenn ihnen dies keine Flexibilitdtsvorteile, sondern vorrangig arbeitsrechtli-
che Verpflichtungen verschafft. Betriebsinternen Losungen (Uberstunden,
Rationalisierung) wird dann zumeist der Vorzug gegeben. Diese Tendenz
wird von der prinzipiell an ihrer Klientel der Arbeitsplatzbesitzer, weniger
hingegen an den Interessen der Arbeitslosen orientierten Politik der
Gewerkschaften flankiert, die bisher etwa veranderten Kindigungsschutz-
vorschriften oder aul3ertariflichen Betriebsvereinbarungen kritisch gegen-
uberstehen. Das System des Flachentarifvertrages scheint zusehends weniger
In der Lage, den Flexibilitdtsanforderungen gerecht zu werden. Es bote aber
- richtig genutzt - die Chance, Spielraume zu er6ffnen, ohne Entsoli-
darisierungseffekte zu erzeugen, die heute schon allein daraus resultieren,
dall sich immer weniger Unternehmen Uberhaupt tarifvertraglichen
Verpflichtungen unterwerfen. Nicht tbersehen werden darf in diesem
Zusammenhang, dal3 im Falle einer systematischen Verlagerung von
Verhandlungen auf die Betriebsebene die Gefahr neuer volkswirtschaftlicher
Kosten entstinde. Auch dies spricht fir eine systemimmanente Reform.

Gleichwohl wére es zu kurz gedacht, hinsichtlich der Arbeitsmarkt-
flexibilitat allein in Kategorien von geldsten Tariffesseln, reduzierten
Beschaftigungszeiten und optimalen Maschinenlaufzeiten zu planen. Jenseits
sinnvoller Erweiterungen von Unternehmensspielrdumen zur Gestaltung
ihrer Betriebsablaufe sowie einer realistischen Koordination der Nachfrage
nach flexibler Arbeitszeit und einem darauf abgestimmten Angebot, kann
nicht die Umverteilung der gleichen Arbeitsmenge auf eine gro3ere Zahl von
Erwerbstatigen das eigentliche Ziel sein. Dies wirde zwar Ziele gesell-
schaftlicher Solidaritat vordergrindig erreichen, stellte aber - ohne damit ein-
hergehende sozialpolitische Mal3hahmen - nicht zuletzt die ohnehin fragilen
sozialen Sicherungssysteme vor die Existenzfrage. Schon heute ist das
\ollzeit-Normarbeitsverhéltnis erkennbar im Ruckgang begriffen. Immer
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mehr Menschen arbeiten in weniger Sicherheit und weniger Altersvorsorge

bietenden Arbeitsformen. Wirde diese Zahl massiv ausgeweitet, brachte dies
entsprechend reduzierte Anspriche der noch am Beginn des Arbeitslebens
stehenden Generation an den Wohlfahrtsstaat mit sich, denen im Vergleich
hohe — und dann kaum mehr finanzierbare — Anspriiche der aus der \Vollzeit-
Erwerbsarbeit Ausscheidenden gegeniberstiinden. Hohe Sozialbeitrage
waren bei niedrigem Anspruchserwerb die Folge.

Nun ist Flexibilitat in dem - ungiinstigen - Sinne, dal3 eine zusehends gro-
Rere Zahl von Erwerbstatigen alternativios auf das Angebot an geringfigiger,
gering entlohnter, zeitlich befristeter Tatigkeiten angewiesen ist, heute
bereits eingetreten. Betroffen sind hiervon insbesondere Geringqualifizierte.
Das macht - ungeachtet des Fingerzeigs fur eine umfassende Reform der
Alterssicherung - die Wichtigkeit einer beruflichen Flexibilitdt nur noch
deutlicher, die auf weniger an einem starren beruflichen Korsett orientierten
Qualifikationen basieren muf3. Wenn statt einer Umverteilung von Arbeit die
Schaffung zusatzlicher Beschaftigung angestrebt werden soll, dann wird
diese neben dem unterentwickelten Bereich einfacher Tatigkeiten nur in
Bereichen (Beratung, Betreuung etc.) entstehen kdnnen, die diese Form der
Flexibilitat voraussetzen, weil sie stadndigen Bedurfnisdnderungen und
Anpassungsprozessen unterliegen werden.

2.6 Qualifikation

Ein Grof3teil der in Deutschland heute Arbeitslosen verflugt Giber keine abge-
schlossene Berufsausbildung oder eine geringe Qualifikation. Deutschland
weist eine im internationalen Vergleich sogar sehr hohe Quote ungelernter
Arbeitsloser von rund 13 Prozent auf (vgl. Kapitel I. 3, Abbildung 7). Dabei
ist geringe Qualifikation als Ursache von Arbeitslosigkeit in Deutschland,
anders als in den Vergleichsstaaten, "weniger" ein Problem der jingeren als
vielmehr der alteren Arbeitnehmergeneration. Bei Arbeitnehmern unter 25
Jahren liegt die Quote der Geringqualifizierten unter den Arbeitslosen deut-
lich niedriger als etwa in den USA, Neuseeland oder Schweden (vgl. Kapitel
l. 3, Abbildungen 8/9). Das ist ein Hinweis auf das generell hohere Qualifika-
tionsniveau in Deutschland.

Demnach haben aber auch die Vergleichsstaaten potentiell mehr
Spielraum als Deutschland, die Jugendarbeitslosigkeit durch Qualifikation
herabzusetzen. FUr Deutschland gilt, dalR die zeitweise Uber dem
Gesamtdurchschnitt gelegene und heute in Westdeutschland in etwa den
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Schnitt aller Altersgruppen widerspiegelnde Jugendarbeitslosigkeit in hohem
Umfang auch qualifizierte junge Menschen betrifft. Das weist zum einen auf

gravierende Probleme in der Jugendbeschaftigung und ein defizitares
Angebot hoherwertigerer Ausbildungsplatze hin, es heil3t zum anderen aber
nicht, da3 Bemuhungen um eine qualifiziertere Ausbildung in Deutschland

ver-gebens waren. Vielmehr ist davon auszugehen, dal3 die Arbeitslosigkeit
junger Geringqualifizierter ansonsten fast unweigerlich in die Dauerarbeits-

losigkeit mindet. Deshalb mul3 die wirksame Bekadmpfung der Jugend-

arbeitslosigkeit einen Schwerpunkt der Arbeitsmarktpolitik bilden.

Auslandische Jugendliche sind tberdurchschnittlich von Arbeitslosigkeit
betroffen. Besonders alarmierend ist, dal3 nahezu 80 Prozent der arbeitslosen
auslandischen Jugendlichen Uber keine abgeschlossene Berufsausbildung
verfligen. Im Unterschied zu ihren Eltern, deren etwaige Arbeitslosigkeit vor
allem auf Sprachprobleme und die aus dem Herkunftsland mitgebrachte, nur
bedingt marktgerechte Qualifikation zurtckzufihren ist, sind die
Qualifikationsdefizite bei den Jugendlichen der zweiten Ausl&ndergeneration
gewissermallen "hausgemacht". Sie gehen zurick auf ein teils anderes
Bildungs- und Rollenverstandnis der Familie (davon sind insbesondere junge
Frauen betroffen), deren Wunsch nach mdglichst rascher eigenstandiger
Existenzsicherung, Informationsliicken Uber das duale Ausbildungssystem
sowie Vorbehalte von Ausbildungsbetrieben

Besonders dramatische Ausmal3e nimmt die Arbeitslosigkeit Ungelernter
in Ostdeutschland an, die im Durchschnitt des Jahres 1995 bei anndhernd 45
Prozent lag (vgl. Kapitel I. 3, Tabelle 3). Demgegentber bewegt sich die
Arbeitslosigkeit Hoherqualifizierter in international "wettbewerbsfahigen™
Dimensionen, fur Universitatsabsolventen liegt sie durchschnittlich in der
Nahe der natirlichen Arbeitslosigkeit. Eine der Hauptursachen von
Arbeitslosigkeit ist demnach ein zu geringes Qualifikationsniveau, das - bei
einem Ruckgang des Arbeitsvolumens in klassischen, industriellen
Prozessen - nicht genigt, die im Dienstleistungs- und Technologiebereich
nachwachsenden Arbeitsplatze auszufillen. Dies belegt die Unverzicht-
barkeit einer adaquaten Ausbildung fir den Beschaftigungserfolg, wenn-
gleich zu bertcksichtigen ist, daf3 der Qualifizierbarkeit auch Grenzen
gesetzt sind.

Erschwerend kommt hinzu, daf} strukturelle Bildungs- und Ausbildungs-
defizite zusehends offensichtlicher werden. Angesichts der immer rascheren
Veraltung von Spezialwissen ist zwar unverdndert das hohe Qualifikations-
niveau dasjenige Pfund, mit dem Deutschland auch im internationalen
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Wettbewerb wuchern kann und muf3; jedoch resultiert Arbeitslosigkeit teils
auch aus den zu langen Bildungszeiten, die deutsche Absolventen verspatet
auf den Arbeitsmarkt kommen lassen sowie — unter nationalem Blickwinkel

— daraus, dafl3 noch zu wenig Wert auf eine breiter einsetzbare Qualifikation
gelegt wird. Hier tritt wie im Problemfeld der beruflichen Mobilitdt als
Nachteil in Erscheinung, dafl3 damit die Einsetzbarkeit des Arbeitsuchenden
von vornherein eingeschrankter ist, als dies notwendig ware.

An dieser Stelle ist die Weiterqualifizierung von besonderer Bedeutung.
Die Bereitschaft hierzu und die Einsicht in deren Notwendigkeit sind bislang
eher unterentwickelt. Vom Unternehmen initiierte Weiterbildung konzen-
triert sich durchweg auf Hoherqualifizierte, fur die sie ohne Zweifel sinnvoll
ist, aber nur einen mittelbaren — arbeitsplatzsichernden bzw. einen beruf-
lichen Wechsel erleichternden — Effekt besitzt. Die Weiterbildung
Geringqualifizierter ist aus betrieblichen Grinden nur eingeschréankt sinn-
voll; sie fihrt auch in den o6ffentlichen MalRnahmen zur Arbeitsférderung in
mancher Hinsicht noch ein Stiefmutterchendasein, womit diese Gruppe den
Anschlu3 an die Entwicklung endgiltig zu verpassen droht. Im
Dienstleistungsbereich ist der Anteil Hoherqualifizierter besonders hoch,
wahrend sich der Anteil Geringqualifizierter kaum unter ihrem Anteil im
industriellen Bereich bewegt. Allerdings stehen auch dem Dienstleistungs-
sektor Rationalisierungsschiibe bevor, die den Bedarf an geringqualifizierter
Arbeit zuriickgehen lassen durften. Das macht die Problematik geeigneter
MalRnahmen zur Qualifzierung um so bedeutsamer.

Ein weiterer Grund flr die hohe Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter liegt
im Ubrigen in einem ausgepragten Verdrangungseffekt. Vielfach — und mit
steigender Tendenz — sind Erwerbstatige fur ihren Arbeitsplatz tberqualifi-
ziert; Unternehmen decken ihren Bedarf aus einem Uberangebot qualifizier-
ter Bewerber, da sie von diesen — bei gleicher Entlohnung — eine vielfalti-
gere Einsetzbarkeit erwarten kdnnen. Diese Tendenz wird noch dadurch
unterstutzt, dald Hochschulabsolventen zusehends haufiger auch einen vor-
herigen beruflichen Abschluf® mitbringen. Diese Entwicklung ist ein erneuter
Hinweis auf das MiBverhaltnis von Arbeitsvolumen und Arbeitskrafte-
potential und die Notwendigkeit, unter Inkaufnahme einer groR3eren
Lohnspreizung zusatzliche Arbeitsplatze insbesondere flr Geringqualifzierte
im Dienstleistungsbereich zu schaffen.

Langzeitarbeitslosigkeit, zumal wenn sie mit geringer Qualifikation oder

gesundheitlichen Beeintrachtigungen zusammenfallt, gerat unter dem
Einflul? dieser Trends schnell in den Strudel der Hoffnungslosigkeit. Die
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Dauer der Arbeitslosigkeit beeinflul3t den Bestand an Qualifikationen unwei-
gerlich negativ, Kenntnisse gehen verloren, technische Neuentwicklungen
konnen nicht aufgenommen werden. Die Absicherung von Arbeitslosigkeit
ist Uberdies so strukturiert, daf? sie kaum Anreize bietet, die Dauer des
Ausscheidens aus dem Erwerbsprozeld durch Qualifizierungsaktivitaten ab-
kirzen zu wollen. Staatliche und tarifpolitische MalRnahmen (Lohnkosten-
bezuschussung, Zeit- und Leiharbeit, befristete Lohnabschlage, etc.) haben
das Ausmall der Langzeitarbeitslosigkeit bislang nicht mefl3bar einddmmen
konnen. Erforderlich ist eine Integration gerade der Langzeitarbeitslosen in
den Prozel3 des "lebenslangen Lernens", so dal3 anhaltende Zeitrdume von
Arbeitslosigkeit zu sinnvoller Qualifikation genutzt - und auch von poten-
tiellen Arbeitgebern nicht wie bislang ausschlielich als stigmatisierend, son-
dern vor allem positiv als Phase der beruflichen Orientierung und
Fortbildung begriffen werden (kdnnen).

2.7 Gesundheitliche Beeintrachtigungen

Die Wiedereingliederung in den Arbeitsprozefd wird durch gesundheitliche
Beeintrachtigungen erheblich erschwert. Ein wachsender Anteil von
Arbeitslosen muf3 aufgrund solcher Einschrankungen als weitgehend chan-
cenlos auf dem heutigen Arbeitsmarkt angesehen werden. Bei Langzeit-
arbeitslosen liegt der Prozentsatz gesundheitlicher Beeintrachtigungen
besonders hoch (vgl. Kapitel I. 3, Tabelle 9). Unabh&ngig von der Frage, ob
ein Teil dieser eingeschrankten Einsetzbarkeit von manchen Betroffenen
auch mi3brauchlich zu verstarkter Schwarzarbeit genutzt wird, kbnnten sich
allerdings durch die im Zeichen virtueller Vernetzung veranderten
Arbeitplatzanforderungen mdoglicherweise gewisse neue Beschéaftigungs-
chancen ergeben.

2.8 Uberstunden

Haufig wird eine zu groRRe Zahl geleisteter Uberstunden als eine Ursache der
hohen Arbeitslosigkeit angesehen. Immer weniger Erwerbspersonen arbeite-
ten immer mehr, wahrend zugleich immer mehr Menschen immer weniger

Aussichten hatten, dauerhatft einer vollwertigen Erwerbsarbeit nachzugehen.
Empirisch laf3t sich freilich nachweisen, dal3 dieser Zusammenhang so nicht
besteht. Zwar ist die effektive Jahresarbeitszeit aller Beschéftigten in

Deutschland in den letzten Jahrzehnten kontinuierlich zurickgegangen, wéah-
rend der Uberstundenanteil zu Beginn der neunziger Jahre geringfiigig
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gestiegen ist und seitdem auf niedrigem Niveau stagniert. Gleichzeitig ist
jedoch der Anteil transitorischer Uberstunden, die ausschlieRlich durch
Freizeit ausgeglichen werden, also weder entlohnt werden noch unbezahlt
bleiben, deutlich von unter 20 Prozent vor einem Jahrzehnt auf rund 30
Prozent zum Ende der neunziger Jahre gewachsen.

Hierbei handelt es sich demnach nicht um in positive Arbeitsmarkteffekte
umsetzbare zusatzliche Arbeit, sondern um einen Ausdruck von
Arbeitszeitflexibilisierung. Bezahlte Uberstunden machen nach knapp 40
Prozent vor zehn Jahren heute nur noch wenig mehr als 20 Prozent aus. Zieht
man weiterhin in Betracht, dal3 Geringqualifizierte den Hauptanteil unter den
Arbeitslosen ausmachen, Uberstunden hingegen zum weit tGberwiegenden
Teil von qualifizierten Arbeitnehmern geleistet werden, ergibt sich ein allen-
falls begrenzter Entlastungseffekt etwaiger gesetzlicher Einschrankungen
von Uberstunden fir den Arbeitsmarkt. Neue Initiativen der Arbeitsamter,
bezahlte Uberstunden durch befristete Beschaftigung zu ersetzen (vgl.
Neuwiedener Modell 1999) mogen punktuell - insbesondere fur Arbeitslose
mit qualifizierenden Abschlissen - wirksam sein und insofern durchaus ihre
Berechtigung haben, sie andern jedoch nichts an dem generellen Befund.
Sinnvoller erscheint es, Uberstundenregelungen innerbetrieblich strukturell
aufzulésen und durch flexible Arbeitszeitmodelle (Jahreskonten, Sabbaticals
etc.) kreativ zu ersetzen.

2.9 Lohnkosten

Es ist mittlerweile zum Schlagwort geworden, dald die Lohnzusatzkosten in
Deutschland die Beschaftigung beeintrachtigen. Insbesondere geringproduk-
tive Tatigkeiten verteuern sich auf diese Weise, so dal3 Neueinstellungen von
Geringqualifizierten ausbleiben. Hinzu kommt die im internationalen
Vergleich als gering anzusehende Lohnspreizung, die einfache Arbeiten pro-
portional zu teuer werden lafdt. Beide Faktoren behindern im Zusammenspiel
mit anderen Standortfaktoren wie der Regulierungsdichte (Genehmigungs-
zeiten) tendenziell auslandische Investitionen, durften aber auch
Investitionen inlandischer Unternehmen ins Ausland umgeleitet haben.
Allerdings muf3 nachdricklich darauf hingewiesen werden, dal3 es flr
Deutschland letztlich keine Alternative zu einer Hochlohnstrategie geben
kann, will es hochqualifizierte Arbeit im Land halten. Auch wird die Qualitat
des Standortes Deutschland neben den Lohnkosten vor allem von den vor-
teilhaften Infrastrukturgegebenheiten und dem hohen Qualifikationsstand der
Arbeitnehmer oder aber — negativ — von burokratischen Hemmnissen, unter-
nehmensinternen Widerstanden und &hnlichem bestimmit.

37



Die hohen Lohnnebenkosten haben freilich einen unmittelbaren Einflul3
auf die Attraktivitdt der Schwarzarbeit, die gleichwohl wiederum ambiva-
lente - aufgrund der Tatsache, dal3 sie nicht zuletzt Leistungen erbringt, die
ansonsten ganz entfallen waren - keineswegs nur nachteilige Auswirkungen
auf Volkswirtschaft und Arbeitsmarkt hat.

Inzwischen ist unumstritten, dafd die Lohnzusatzkosten auch unter sozial-
politischen Erwagungen einer Reduzierung bedirfen. Hier stof3t der
Reformwille jedoch nur allzu schnell an die Grenze der Finanzierbarkeit und
damit der Notwendigkeit eines umfassenden Systemwandels. Dies-
bezlgliche Reformkonzepte sind gleichwohl politisch héchst umstritten und
drohen schon vor Implementierung an den von den jeweiligen
Interessengruppen ausgehenden Widerstanden zu scheitern. Ebenso wichtig
wird die Antwort auf die Frage werden, ob eine grof3ere Lohnspreizung
gegen die abzusehenden Widerstande durchgesetzt werden kann. Von ihr
ware ein erheblicher Beschaftigungseffekt zu erwarten, wobei im gleichen
Zusammenhang das zu starke Auseinanderklaffen der Einkommensschere
wohl nur in Form einer Flankierung durch eine steuerfinanzierte
Mindestsicherung zu verhindern ware.

Die moderate Tarifpolitik der vergangenen Jahre hat zweifellos zur
Sicherung von Arbeitsplatzen oder zumindest doch zur Verlangsamung ihres
Abbaus beigetragen. Angesichts der unterdessen in manchen Branchen
merklich gestiegenen Unternehmensgewinne ist eine Politik der
Lohnzurtckhaltung zwar immer schwerer durchsetzbar, doch ohne sie ist
neue Beschaftigung schwer zu erreichen.

2.10 Schattenwirtschaft

Ein Blndel von Ursachen ist fur das Anwachsen der Schattenwirtschaft in
Deutschland verantwortlich. Neben zu wenig Flexibilitat, den als zu hoch
empfundenen Lohn- und Lohnnebenkosten sowie Steuern und der entspre-
chend rucklaufigen "Auftrags- und Arbeitsmoral” ist der Mangel an einfa-
chen Dienstleistungen, aber ebenso die unterentwickelte Kundenorientierung
vieler Unternehmen, hierfir ausschlaggebend. Der volkswirtschaftliche
Schaden, der infolge von Schwarzarbeit entsteht, ist auf3erordentlich.
Schéatzungen, die sich zwischen etwa 140 und tber 200 Milliarden DM jahr-
lich belaufen, missen jedoch um die Aufwendungen fir diejenige Arbeit
bereinigt werden, die im Falle regularer Beauftragung gar nicht erst geleistet
worden ware, so hingegen ihrerseits einen volkswirtschaftlichen und indi-
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rekten Beschaftigungsnutzen erbracht haben dirfte. Dennoch wird sich die
Wertschopfung aus Schwarzarbeit auf deutlich tlber 100 Milliarden DM pro
Jahr belaufen und kdonnte — rein rechnerisch — bis zu einem Drittel der
Arbeitslosen eines Jahres in regulare Beschaftigung bringen. Der gesetzge-
berischen Kontrolle sind freilich recht enge Grenzen gesetzt, und es ist davon
auszugehen, dal} eine verdnderte "Moral" erst im Zuge einer spurbaren
Nettoentlastung der Arbeitseinkommen zum Tragen kommen und die
Schwarzarbeit einddmmen kénnen wird.

3. Arbeitslosenstatistik fur Deutschland und Nordrhein-Westfalen

3.1 Vorbemerkung

Die statistischen Erhebungen zur Arbeitslosigkeit liefern ein zwar hinrei-
chend aussagekraftiges, gleichwohl aber noch viele Fragen aufwerfendes
Bild, die aufgrund fehlender Daten nicht beantwortet werden kénnen. Hinzu
kommt eine nur bedingte internationale Vergleichbarkeit, die in unterschied-
lichen Erhebungs- und Berechnungsverfahren begrindet liegt. Fur
Deutschland ist eine Einschrankung der Aussagekraft mancher Daten im
Hinblick auf die stark abweichende Situation in den alten und neuen
Bundeslandern zu beriicksichtigen. Die nachfolgend vorgelegten Berechnun-
gen, die das IZA auf der Grundlage im einzelnen genannter Quellen vorge-
nommen hat, kbnnen naturgemafd nur einen Ausschnitt des Status quo der
Arbeitslosigkeit in Deutschland vermitteln. Besonderer Wert wurde auf eine
Aufschliisselung nach Alters- und Qualifikationsgruppen gelegt.

3.2 Globale Arbeitslosigkeitsquoten
Abbildung 1: Standardisierte Arbeitslosenquoten 1984-1998

Die westdeutsche Arbeitslosigkeit bewegt sich im internationalen Vergleich
auf nicht allzu hohem Niveau. Nur USA und Niederlande weisen eine um
rund zwei Prozentpunkte geringere Arbeitslosigkeit auf. Im Jahr 1998 war
die Arbeitslosigkeit erstmals seit Beginn der neunziger Jahre ricklaufig. Eine
Trendwende bedeutet dies aber nicht. Standardisierte Arbeitslosenquoten
werden von der OECD auf der Basis von Hochrechnungen aus reprasentati-
ven Arbeitskraftebefragungen im jeweiligen Land ermittelt, die eine relative
Ungenauigkeit nicht ausschlielen kénnen. Dagegen basiert die offizielle
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Abbildung 1. Standardisierte Ar beitslosenquoten
1984 - 1998
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Quelle: OECD, Bundesanstalt fur Arbeit, IZA-Berechnungen.

40



deutsche Arbeitslosenstatistik auf den registrierten Arbeitslosen; es werden
nur diejenigen Personen erfal3t, die sich arbeitslos gemeldet haben. Die Stille
Reserve findet keine Berlicksichtigung, wahrend Erwerbspersonen, die sich
zwar arbeitslos melden, tatsachlich aber aus unterschiedlichen Grinden dem
Arbeitsmarkt nicht zur Verfligung stehen, Eingang in die Statistik finden.

Abbildung 2: Offizielle Arbeitslosenquoten 1984-1998

In Westdeutschland ist die offizielle Arbeitslosenquote im Jahr 1998 gesun-
ken, wahrend sie sich in Ostdeutschland auf sehr hohem Niveau von anné-
hernd 20 Prozent stabilisiert hat. Damit ist die Arbeitslosenquote in
Ostdeutschland fast doppelt so hoch wie in Westdeutschland.

Im gesamten hier betrachteten Zeitraum bewegt sich die nordrhein-
westfalische Arbeitslosenquote tber dem westdeutschen Durchschnitt, wobei
sich der Unterschied etwas vermindert hat. Die offizielle Arbeitslosenquote
fur Westdeutschland liegt rund 3 Prozent Gber der in Abbildung 1 herange-
zogenen standardisierten Arbeitslosenquote.

3.3 Arbeitslosenquoten nach Geschlecht und fur Auslander
Abbildung 3: Offizielle Arbeitslosenquoten nach Geschlecht 1990-1997

Die Arbeitslosenquote fiir Frauen hat bis Mitte der neunziger Jahre stets
diejenige der mannlichen Erwerbspersonen tbertroffen. Seitdem weisen die
weiblichen Beschatftigten eine geringere Arbeitslosigkeit auf, wobei sich ins-
gesamt die Unterschiede zwischen den Geschlechtern nivelliert haben. Von
der akuten Krise des Arbeitsmarktes in der zweiten Halfte der neunziger
Jahre waren Frauen demnach weniger stark betroffen als méannliche
Erwerbstatige. Dafur spricht auch die Beobachtung, dal3 die
Frauenerwerbstatigkeit seit langerem deutlich zunimmt.

In Nordrhein-Westfalen werden die gleichen Tendenzen wie in
Westdeutschland wirksam, allerdings wiederum auf einem hdéheren Niveau.
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Abbildung 4: Offizielle Arbeitslosenquoten flr Auslander 1990-1997

Sowohl bezogen auf Westdeutschland insgesamt als auch allein auf
Nordrhein-Westfalen liegt die Arbeitslosenquote von auslandischen

Erwerbspersonen wesentlich tber der durchschnittlichen Arbeitslosigkeit

von Inlandern. Seit Beginn der neunziger Jahre haben sich diese Unter-
schiede verstarkt: Betrug die Differenz der Arbeitslosenquoten zwischen

In- und Auslandern 1990 fur Westdeutschland noch rund 3 Prozent, so
erhohte sie sich bis 1997 auf etwa 6 Prozent. Die auslandische Erwerbs-
bevilkerung wurde somit von der Krisensituation auf dem Arbeitsmarkt

besonders stark getroffen. Dies erkléart sich vor allem daraus, daf3 Auslander
uberproportional den besonderen Risikogruppen angehoren.

In Nordrhein-Westfalen sind Auslander in noch groRerem Mal} als in ganz
Westdeutschland arbeitslos. 1997 waren fast 24 Prozent der auslandischen
Erwerbspersonen in diesem Bundesland arbeitslos, wahrend die
Arbeitslosigkeit fur Inlander bei 12 Prozent lag. Infolgedessen versprechen
MalRnahmen, die gezielt bei der auslandischen Bevdlkerung ansetzen und
deren spezielle Probleme hinsichtlich Qualifikation und Sprachkompetenz
berlcksichtigen, besonderen Erfolg.

3.4 Alter und Arbeitslosigkeit
Abbildung 5: Offizielle Arbeitslosenquoten fir Jugendliche 1990-1997

Die offiziellen Arbeitslosenquoten fur Jugendliche unter 20 Jahren liegen fir
Westdeutschland deutlich unter den Arbeitslosenquoten fiur alle Alters-
gruppen. Fir Nordrhein-Westfalen gilt dies nur fir den Beginn der neunziger
Jahre. Danach ist die Arbeitslosigkeit von Jugendlichen unter 20 Jahren dort
stark gewachsen, so dald sie sich 1997 nurmehr geringfligig von der durch-
schnittlichen Arbeitslosenquote aller Altersgruppen in Nordrhein-Westfalen
unterschied. Angesichts der relativ schlechten Arbeitsmarktposition von
Jugendlichen unter 20 Jahren sind arbeitsmarktpolitische und Ausbildung
sichernde MalRnahmen flr sie von besonderer Bedeutung.

44



Abbildung 4: Offizielle Arbeitslosenquoten flr Auslander
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Tabelle 1: Offizielle Arbeitslosenquoten nach Altersgruppen 1997

Die vergleichsweise uberaus problematische Arbeitsmarktsituation von
Jugendlichen unter 20 Jahren in Nordrhein-Westfalen wird auch daran deut-
lich, dafl? die Arbeitslosenquote dieser Gruppe sogar Uber derjenigen der unter
20jahrigen in Ostdeutschland liegt, wo Sonderfaktoren negativ ins Gewicht
fallen.

Auch die Arbeitslosigkeit der Altersgruppe der 20-25jahrigen rangiert fir
Nordrhein-Westfalen tUber dem westdeutschen Durchschnitt, allerdings fallt
der Unterschied hier nicht mehr so gravierend aus. Demgegeniber liegt die
Arbeitslosenquote dieser Altersgruppe in Ostdeutschland mit tiber 20 Prozent
dramatisch hoch.

Tabelle 2: Offizielle Arbeitslosenquoten nach Altersgruppen 1997

Werden die Arbeitslosenquoten weiter nach Altersstufen differenziert, so
wird deutlich, dal3 Arbeitskrafte im Alter zwischen 55 und 60 Jahren in
besonderem Malie von Arbeitslosigkeit betroffen sind. Hier erreicht die
Arbeitslosengquote annahernd 20 Prozent und fallt damit fast doppelt so hoch
aus wie fur den Durchschnitt aller Altersgruppen. Zugleich sind fir diesen
Personenkreis die erheblichsten Vermittlungsschwierigkeiten anzutreffen.

Erwartungsgemal bewegt sich die Arbeitslosenquote flr die Altersgruppe

der 25-45jahrigen mit knapp 9 Prozent auf etwas niedrigerem Niveau als der
Durchschnitt. Fir Nordrhein-Westfalen lagen Vergleichsdaten nicht vor.
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Tabelle 1: Offizi elle Arbeitslosenguoten nach Altersgruppen

1997
Unter 20 20—-25 Jahre Gesamt
Jahren
Westeutschland 8,7 11,0 10,5
Ostdeutschland 10,8 20,5 19,4
Nordrhein- 11,6 12,5 11,7

Wesfaen

Quelle: Bundesarstalt fur Arbeit, 1ZA-Berechnungen.
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Tabelle 2: Offizi elle Ar beitslosenquoten nach Altersgruppen

1997
Altersgruppe Westeutschland

15-25 Jahe 10,3
25-45 Jahre 8,7
45-50 Jahe 8,1
50-55 Jahre 10,1
55-60 Jahe 19,4
60—65 Jahe 14,3

Gesamt 10,5

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, 1ZA-Berechnungen.
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3.5 Berufsausbildung und Arbeitslosigkeit
Abbildung 6: Offizielle Arbeitslosenquoten nach Berufsausbildung 1984-1995

Die Betrachtung der Arbeitslosenquoten nach beruflicher Qualifikation ftr
das Jahr 1995 (neuere Daten liegen derzeit nicht vor) la3t den Schluld zu, daf3
annahernd jede flnfte Erwerbsperson ohne berufliche Qualifikation arbeits-
los war. Wahrend die Arbeitslosigkeit bei Ungelernten 20 Prozent betrug, lag
sie fur gelernte Personen mit einer betrieblichen Ausbildung oder Berufs-
fachschulausbildung bei lediglich 6 Prozent.

Auffallend ist, dal3 die Arbeitslosenquote fur Ungelernte im Verlauf der
letzten zehn Jahre Uberdurchschnittlich gestiegen ist: Betrug die Differenz
zur Quote fur Gelernte im Jahr 1984 noch deutlich weniger als 10 Prozent,
So stieg sie bis 1995 auf annahernd 15 Prozent an. Diese Entwicklung ist als
eine Folge des technischen Fortschritts zu werten, der einen Wegfall von
geringqualifizierten Téatigkeiten zugunsten von Arbeitsplatzen bewirkt, die
ein hohes Malf3 an Ausbildung erfordern.

Tabelle 3: Arbeitslosenquoten nach Berufsausbildung 1995

Verdeutlicht wird das Problem der Arbeitslosigkeit von Personen ohne beruf-
liche Qualifikation, wenn neben der betrieblichen Ausbildung noch andere
Qualifikationsgruppen bertcksichtigt werden. So lagen die Arbeitslosen-
quoten fur die Absolventen von Fachschulen, Fachhochschulen und
Universitaten 1995 sowohl in West- als auch Ostdeutschland teils deutlich
unter bzw. nicht héher als 5 Prozent - die Angleichung der Arbeitslosen-
quoten fur alte und neue Bundeslander fiir diese Gruppen ist bemerkens-
wert -, wahrend fiir Ungelernte 20 Prozent, in den neuen Bundeslandern gar
anndhernd 45 Prozent zu Buche schlagen. Damit nimmt die Arbeitslosigkeit
von Geringqualifizierten in Ostdeutschland dramatische Ausmafe an. Auch
die Arbeitslosenquote fir Gelernte liegt dort mit 15 Prozent mehr als doppelt
so hoch wie in Westdeutschland.
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Abbildung 6: Offizielle Arbeitslosenquoten nach Berufsausbildung
1984- 1995
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Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, Statistisches Bundesamt, 1ZA-Berechnungen.
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Tabelle 3: Arbeitslosenquoten nach Berufsausbildung

1995

West Ost
Ungelernt 20,0 44,7
Gelernt 6,2 15,2
Fachschule 2,9 4,9
Fachhochschule 34 3,5
Universitat 4,0 50
| nsgesant 9,3 14,9

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, Statistisches Bundesamt, 1ZA-Berechnungen.

Angaben in Prozent.
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Tabelle 4: Anteil an allen Arbeitslosen nach Berufsausbildung 1997

In Westdeutschland liegt der Anteil der Ungelernten fast gleichauf mit dem-
jenigen der Gelernten bei knapp 46 Prozent bzw. rund 44 Prozent. Bald jeder
zweite Arbeitslose ist somit ohne berufliche Qualifikation; Ungelernte und
Gelernte stellen zusammen 90 Prozent aller Arbeitslosen in den alten
Bundeslandern, wahrend der Anteil der H6herqualifizierten etwa 10 Prozent
ausmacht.

In Ostdeutschland weisen die Anteile - bedingt auch durch Nachwir-
kungen des Bildungswesens der DDR - eine etwas andere Struktur auf. Hier
haben tber zwei Drittel der Arbeitslosen eine betriebliche Ausbildung absol-
viert, der Anteil der Ungelernten ist kaum halb so grol3 wie in
Westdeutschland. Das deutet darauf hin, daf3 in den neuen Bundeslandern die
Nachfrageseite auf dem Arbeitsmarkt eine wesentlich gréf3ere Rolle spielt
und folglich, anders als in der alten Bundesrepublik, durch Investitionen in
das Bildungs- und Ausbildungswesen nicht von vornherein eine spurbare
Verbesserung der Arbeitsmarktsituation zu erwarten ist.

3.6 Qualifikation und Arbeitslosigkeit: Internationale Vergleiche
Abbildung 7: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation 1995

In allen hier zum Vergleich herangezogenen Staaten féllt die Gberdurch-
schnittlich hohe Arbeitslosigkeit ungelernter Arbeitskrafte auf. Fur
Gesamtdeutschland erscheint die Situation gleichwohl besonders problema-
tisch, die Arbeitslosenquote fiir Geringqualifizierte bewegt sich erheblich
uber dem Niveau in den Vergleichsstaaten. Darin kommt die besondere
Dimension der Arbeitslosigkeit Ungelernter in Deutschland zum Ausdruck.
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Tabelle 4: Antell an allen Arbeitslosen nach Berufsausbildung

1997
West Ost
Ungelernt 45,7 21,1
Gelernt 43,4 67,2
Fachschule 53 7,2
Fachhochschule 5,6 4,6
Universitat

Quelle: Bundesanstalt fiir Arbeit, IZA-Berechnungen, Angaben in Prozent.
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Arbeitslosenquoten in Prozent

Abbildung 7: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach
Qualifikation 1995
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Abbildung 8: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation flr
15-19jahrige 1996

Eine Differenzierung der Arbeitslosenquoten nach Qualifikation und Alter
ergibt ein verandertes Bild. In der Altersstufe der 15-19jahrigen rangiert die
Arbeitslosenquote der ungelernten Arbeitskrafte in Deutschland bemerkens-
werterweise unter derjenigen der Gelernten, die wiederum ebenfalls unter
der durchschnittlichen Arbeitslosenquote fir alle Qualifikationsstufen liegt.
Damit schneidet Deutschland im internationalen Vergleich dieser
Altersgruppe sehr gut ab. Die Arbeitslosenquote aller 15-19jahrigen liegt
unterhalb der durchschnittlichen Arbeitslosenquote fir alle Altersstufen,
wahrend sich in allen anderen betrachteten Landern die Arbeitslosenquoten
dieser Altersstufe nicht nur auf wesentlich héherem Niveau bewegen, son-
dern auch deutlich tber dem dortigen Durchschnitt aller Altersstufen.

Abbildung 9: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation flr
20-24jahrige 1996

Demgegeniber zeigt sich fiur die Altersgruppe der 20-24jahrigen flr
Deutschland wieder das gewohnte Bild: Die ungelernten Arbeitskrafte sind
mit 15 Prozent weit Uberdurchschnittlich von Arbeitslosigkeit betroffen. Die
Gesamtarbeitslosenquote dieser Altersgruppe liegt tber dem Durchschnitt
aller Altersstufen. Ahnliches gilt fur die Vergleichslander.

Abbildung 10: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation fur
25-29jahrige 1996

Nicht anders sieht es fur die Altersgruppe der 25-29jahrigen aus, hier sind
sogar mehr als 17 Prozent der Ungelernten in Deutschland arbeitslos. Damit
liegt die Arbeitslosenquote fiur diese Qualifikationsstufe annéhernd doppelt
so hoch wie die durchschnittliche Arbeitslosigkeit aller ungelernten
Erwerbspersonen. Die vergleichsweise geringe Arbeitslosigkeit besser
Quialifizierter sorgt dafir, dald sich die durchschnittliche Arbeitslosenquote
dieser Altersgruppe in Deutschland dennoch knapp unter der durchschnitt-
lichen Arbeitslosigkeit aller Altersstufen bewegt.
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Arbeitslosenquoten in Prozent

Abbildung 9: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach
Qualifikation fur 20-24jahrige 1996
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Arbeitslosenquoten in Prozent

Abbildung 10: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach
Qualifikation fur 25-29jahrige 1996
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Abbildung 11: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation fir
30-44jahrige 1996

Das Gesamtbild in bezug auf die Arbeitslosigkeit fir die Altersgruppe der
30-44jahrigen unterscheidet sich kaum von der Situation fur die 25-29jahri-
gen. Lediglich die Arbeitslosenquote der Ungelernten geht in dieser
Altersstufe wieder um etwa 3 Prozentpunkte auf weniger als 14 Prozent
zurtck. Fur die Vergleichsstaaten stellt sich die Arbeitsmarktlage der
30-44jahrigen sehr ahnlich dar.

Abbildung 12: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation fur
25-64jahrige 1996

Aus der jeweils sehr verwandten Struktur der Arbeitslosigkeit aller betrach-
teten Altersstufen mit Ausnahme der unter 19jahrigen ergibt sich in der
Zusammenschau wiederum das Resultat, dal3 die Arbeitslosenquote der
ungelernten Arbeitskrafte weitaus hoher liegt als die durchschnittlichen
Arbeitslosenraten sowohl der Altersgruppe der 25-64jahrigen als auch der
Erwerbspersonen insgesamt. Dabei hebt sich die fir alle Gber 24jahrigen
feststellbare hohe Arbeitslosigkeit Ungelernter negativ von den niedrigeren
Arbeitslosenquoten fur Ungelernte in den Vergleichsstaaten ab.

Abbildung 13: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation,
Altersgruppen und Geschlecht ftir Deutschland 1996

Die Unterscheidung der Arbeitslosenquoten fur Manner und Frauen zeigt
eine durchweg starkere Arbeitslosigkeit von Mannern ohne berufliche
Quialifikation; nur in der Altersstufe der 15-19jahrigen liegen sie mit unge-

lernten Frauen gleichauf. Mit zunehmendem Alter stellt sich bei Frauen in
héheren Qualifikationsstufen eine stéarkere Arbeitslosigkeit als bei Mannern
ein. Bei den Uber 30jahrigen liegt die Gesamtarbeitslosigkeit von Frauen
uber alle Alters- und Qualifikationsstufen hinweg deutlich tGber derjenigen

mannlicher Erwerbspersonen.
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Arbeitslosenquoten in Prozent

Abbildung 11: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach
Qualifikation fur 30-44jahrige 1996

Deutschland USA Niederlande Schweden
B Ungelernt m Gelernt Esl Fachhochschule
E Universitat O Gesamt: 30-44 Jahre B Gesant: Alle Altersstufen

Quelle: OECD, IZA-Berechnungen.
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Arbeitslosenquoten in Prozent

Abbildung 12: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach
Qualifikation fur 25-64jahrige 1996
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Abbildung 13: Standardisierte Arbeitslosenquoten nach Qualifikation,
Altersgruppen und Geschlecht fur Deutschland 1996
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3.7 Langzeitarbeitslosigkeit
Tabelle 5: Anteil an allen Langzeitarbeitslosen nach demographischen Merkmalen 1997

Mehr als ein Drittel aller Arbeitslosen in Deutschland ist langer als 12
Monate ohne Erwerbsarbeit und zahlt damit zur Gruppe der
Langzeitarbeitslosen. Manner sind von ihr haufiger betroffen. Der Anteil
auslandischer Langzeitarbeitsloser liegt zwar deutlich Gber ihrem Anteil an
den Beschaftigten, gemessen an der Uberaus hohen Auslanderarbeitslosig-
keit von rund 20 Prozent jedoch bemerkenswert niedrig. Hierin drtickt sich
die hohe raumliche Mobilitat und Bereitschaft zu Ubernahme unattrakti-ver
Arbeit aus.

Tabelle 6: Anteil an allen Langzeitarbeitslosen nach Berufsausbildung 1997

Jeder zweite Langzeitarbeitslose verflugt Uber keine abgeschlossene
Berufsausbildung. Das mul3 auch deshalb als besonders problematisch ange-
sehen werden, weil Ungelernte einen wesentlich kleineren Anteil an allen
Arbeitskraften ausmachen.

Die Wichtigkeit von Mal3hahmen, die auf eine verbesserte berufliche
Qualifikation von Langzeitarbeitslosen zielen, wird hieraus unmittelbar
offensichtlich.

Tabelle 7: Anteil an allen Langzeitarbeitslosen nach Altersgruppen 1997

Dies wird durch den Umstand, dal? allein die Altersgruppe der 55-60jahrigen
ein Drittel der Langzeitarbeitslosen stellt, nicht in Zweifel gezogen, denn
auch die Gruppe der fur Qualifizierungsmal3inahmen besonders zuganglichen
30-45jahrigen nimmt mit knapp 30 Prozent einen &hnlich grofien Umfang an.
Erwartungsgemald sind nur wenige unter 30jahrige langer als 12 Monate
arbeitslos.
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Tabelle 5: Anteil an allen Langzeitarb eitslosen nach
demographischen Merkmalen 1997

Westdautschland

Manner 55,0
Frauen 44,5
Deutsche 85,3
Auslander 14,7
Antell der Langzeitarbeitslosen 36,1

an allen Arbeitdosen

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, IZA-Berechnungen, Angaben in Prozent.
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Tabelle 6: Anteil an allen Langzeitarb eitslosen nach
Berufsausbildung 1997

Westdautschland

Chnealbgesdilossene 48,2
Berufsausbildung

Mit albgeschlosene 51,8
Berufsausbildung

Facharbeiter 20,3
Nichtfacharbeiter 43,3
Angestell te mit 21,4
gehobene Tatigkeit

Angestellte mit einfacher 15,0
Téatigkeit

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, IZA-Berechnungen Angabenin Prozert.
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Tabelle 7: Anteil an allen Langzeitarb eitslosen nach

Ater sgruppen 1997

Westdautschland

Unter 25Jahre
25-30 Jalre
30-35 Jalre
35-40 Jalre
40-45 Jalre
45-50 Jalre
50-55 Jalre
55-60 Jalre
60-65 Jalre

3,0
5,9
9,2
10,2
9,9
10,9
12,7
33,2
4,9

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, IZA-Berechnungen, Angaben in Prozent.
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3.8 Gesundheit und Arbeitslosigkeit

Tabelle 8: Anteil an allen Arbeitslosen mit gesundheitlichen Einschran-
kungen nach Berufsausbildung 1997

Insgesamt weist ein Viertel aller Arbeitslosen eine gesundheitliche
Einschrankung auf. Seine besondere Bedeutung erhalt dieser Umstand durch
den haufigen Zusammenfall von fehlender Qualifikation und gesundheit-
licher Beeintrachtigung. Uber die Halfte aller Arbeitslosen mit solchen
Einschrankungen verfligt Uber keine Berufsausbildung und muf3 deshalb als
sehr schwer vermittelbar gelten.

Tabelle 9: Anteil an allen Arbeitslosen mit gesundheitlichen Einschran-
kungen nach Altersgruppen 1997

Wie bei den Langzeitarbeitslosen ergibt sich auch fir Arbeitslose mit

gesundheitlichen Einschrankungen bei einer Differenzierung nach

Altersgruppen, dalR die 55-60jahrigen ein Drittel der Arbeitslosen stellen.

Eine besonders dramatische Situation entsteht, wenn sich bestimmte
Merkmale akkumulieren. So ist fast die Halfte aller Arbeitslosen mit gesund-

heitlichen Einschrankungen langzeitarbeitslos.
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Tabelle 8 Anteil an allen Arb eitslosen mit gesundheitlichen
Einschrankungen nach Berufsausbildung 1997

Westdautschland

69

Mit Berufsausbildung 47,0
Ohne Berdsausbhildung 53,0
Facharbeiter 27,4
Nichtfacharbeiter 444
Angestell te mit gehobener 15,5
Téatigkeit

Angestellte mit einfacher Tétigkeit 12,7
Anteil der Arbeitslosen mit 25,3

gesundheitlichen Einschrankungen
an all en Arbeitsosen

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, IZA-Berechnungen, Angaben in Prozent.



Tabelle 9: Anteil an allen Ar beitslosen mit gesundheitlichen
Einschrankungen nach Altersgruppen 1997

Altersgruppe Westeutschland
Unter 25Jalre 4,0
25-45 Jahre 32,7
45-50 Jahre 11,6
50-55 Jahre 14,4
55-60 Jahre 32,2
60—-65 Jahre 51
Antell der Langzeitarbeitslosn 48,3

an alen Arbeitdosen mit
gesundheitli chen
Einschrankungen

Quelle: Bundesanstalt fur Arbeit, IZA-Berechnungen, Angaben in Prozent.
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ll. Prognosen zur Entwicklung von Beschaftigung und
Arbeitslosigkeit bis 2010

1. Erkennbare Trends

Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit wird durch eine Vielzahl gleichzeitiger
Trends in den kommenden Jahren gepragt sein. Dabei ist grundsatzlich
davon auszugehen, dafl} es bis auf weiteres zu keiner splrbaren Entlastung
des Arbeitsmarktes kommen wird. Zwar durfte es zu einer gewissen
Gewichtsverlagerung zwischen offener und verdeckter Arbeitslosigkeit
(geringfugige Beschaftigung, Arbeitsbeschaffungsmalinahmen, Weiterbil-
dung etc.) sowie der Stillen Reserve (dem Arbeitsmarkt grundsatzlich zur
Verfugung stehendes, derzeit jedoch am Erwerbsprozel3 nicht teilnehmendes
Potential) kommen, die im wesentlichen aus einer wachsenden Bandbreite
flexibler Beschaftigung resultiert. Im Perspektivzeitraum bis zum Jahr 2010
sprechen jedoch alle Indizien flr eine Gesamtarbeitslosigkeit, die das gegen-
wartige Niveau nur wenig unterschreitet. Zwar sind aufgrund des demogra-
phischen Wandels leichte Entlastungen zu erwarten. Andererseits wird sich -
solange keine neuen Politikakzente gesetzt werden - der weltweite Druck auf
die unqualifizierte Arbeit fortsetzen.

1.1 Standort im Wettbewerb

Die auf die (Arbeitsmarkt-)Politik zukommenden Aufgaben werden an
Bedeutung weiter wachsen. Im Rahmen der Europaischen Wahrungsunion
wird nationale Politik verstarkt in Koordinierungsmuster gezwangt werden.
Die erhohte Transparenz und Vergleichbarkeit von Kostenfaktoren und
Lohnen wird massive Anforderungen an Arbeitsmarktflexibilitat und
Tarifpolitik stellen, da das bisher gangige Korrekturinstrumentarium der
Wechselkursanpassung entfallt. Dies erfordert von Politik und Tarifparteien
gemeinsame Anstrengungen insbesondere im Hinblick auf eine moderate
Lohnentwicklung, die sich an der Arbeitsproduktivitat orientieren muf3, will
sie nicht unmittelbar offensichtliche Wettbewerbsnachteile in der
Européaischen Wahrungsunion, entsprechend ausbleibende Investitionsent-
scheidungen und somit negative Beschéaftigungseffekte hervorrufen. Der
Druck auf die Preise und damit auch auf das Ausmalf von Lohnsteigerungen
wird unvermeidlich wachsen. Umgekehrt setzt die Wahrungsunion eine neue
O0konomische Dynamik frei, die die Risiken prinzipiell mehr als nur auszu-
gleichen in der Lage sein durfte.
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Auch die anstehende EU-Osterweiterung birgt Chancen und Risiken.
Unabhé&ngig von den zu vereinbarenden Ubergangsfristen etwa hinsichtlich
der Freizligigkeit wird die Erweiterung den Handlungsdruck in bezug auf
strukturelle Reformen des deutschen Arbeitsmarktes noch erhéhen.
Zweifellos werden die Transformationswirtschaften der Beitrittslander im
nachsten Jahrzehnt aufgrund ihres EU-Beitritts mit erhdhten
Wachstumsraten rechnen koénnen und den Wettbewerb innerhalb der
Gemeinschaft weiter intensivieren. Dem stehen neue Chancen flr
Synergieeffekte durch eine sinnvolle Arbeitsteilung sowie mittelfristig kon-
krete Beschaftigungschancen auch flr deutsche Arbeitnehmer in den mittel-
und osteuropéischen EU-Landern gegenuber.

Diese Entwicklungen sind letztlich nichts anderes als eine europdaische
Spielart der Globalisierung. Unternehmen erwerben zusehends grol3ere
Freiheiten bei Standort- und Investitionsentscheidungen und kénnen auf-
grund der virtuellen technischen Moglichkeiten weitaus mobiler als bisher
wirtschaften. Das zwingt die Politik, sich verstarkt auf die Gestaltung attrak-
tiver Standortfaktoren zu konzentrieren. Entburokratisierung, Unterneh-
menssteuerreform, Ausbau der Qualifikationsvorteile, Konzentration auf den
Zukunftssektor von Wissen, Forschung und Entwicklung sowie Realisierung
von Innovationen lauten einige der fur Deutschland hier relevanten
Stichworte. Allerdings wird es immer weniger vorhersagbar sein, welches
die idealen Standortfaktoren sind und bleiben werden, je vernetzter
Produktion, Informationsverarbeitung und Wissensmehrung stattfinden, je
rascher ganze Wirtschaftszweige verschwinden und neu entstehen. Erst recht
wird sich die Notwendigkeit, unproduktive, aber mit immensem Aufwand
subventionierte Wirtschaftsbereiche (Bergbau, Schiffbau, verarbeitende
Industrie) stillzulegen, gegebenenfalls ins Ausland zu verlagern und im
Inland durch chancenreichere Produktion im Technologie- und Dienst-
leistungssektor zu ersetzen, nachdrucklicher denn je stellen. Parallel wird
sich die Tendenz zu Unternehmenskonzentrationen fortsetzen, neue
Abhéangigkeiten der Zulieferindustrie schaffen, aber auch der mittelstandi-
schen Wirtschaft Spielraum flr innovationstrachtige Produktion geben.

Fur die Sozialpolitik kann all dies nicht ohne Folgen bleiben. Die unaus-
weichliche Arbeitsmarktflexibilisierung wird die heute ohnehin schon
erschitterte Arbeitsplatzsicherheit fir immer weitere Teile der Beschaftigten
zurickgehen lassen, zugleich aber Beschéaftigungschancen fur Berufsein-
steiger und Arbeitslose bieten. Phasen der Beschéaftigung und der — positiv zu
nutzenden - Erwerbslosigkeit werden sich abwechseln. Fir die
Altersvorsorge bedeutet dies eine immense Herausforderung, die noch
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dadurch verscharft wird, dafl3 Lohnspreizung und ein wachsendes Ausmal}
von Teilzeit- und geringfugiger Beschaftigung die Anwartschaften innerhalb
des Generationenvertrages - bei gleichzeitiger Versorgungspflicht flr
aus dem \ollzeit-Erwerbsleben ausscheidende Arbeitnehmer - schrumpfen
lassen. Neue Formen der Vorsorge und der Absicherung von Gering-
verdienenden mussen gefunden werden, um mit dieser Entwicklung Schritt
zu halten. Gesellschaftlicher Lebensstandard und Ausmal3 der
Arbeitslosigkeit werden davon abhangen, ob es gelingt, flexibel und dennoch
sozial gerecht auf die neuen, sich dynamisierenden Anforderungen zu rea-
gieren.

1.2 Demographischer Wandel

Die Entwicklung der Altersstruktur der Bevolkerung hat erheblichen Einfluf3
auf die Beschaftigungsperspektiven. Langst steht fest, dal3 sich der
Altersaufbau substantiell zugunsten der alteren und alten Menschen ver-
schieben wird. Diese Veréanderung wird sich beschleunigt nach dem Jahr
2010 einstellen, da dann die besonders geburtenstarken Jahrgdnge der sech-
ziger Jahre zu den Alteren gehtren werden. Sukzessive wird dann nicht nur
die Bevolkerungszahl, sondern entsprechend auch die Zahl der
Erwerbspersonen zurtickgehen, ohne dal3 dieser Trend freilich in vollem
Umfang an den Arbeitsmarkt weitergegeben werden und die Arbeitslosigkeit
zum Verschwinden bringen kénnte. Dem werden der Produktivitats- und
Rationalisierungsfortschritt, aber auch die weiterhin global wirkenden
Trends zuungunsten der Ungelernten entgegenstehen.

Schon bis zum Jahr 2010 wird der demographische Wandel spurbare
Konsequenzen fur den Arbeitsmarkt haben. Die genaue Entwicklung des
Erwerbspersonenpotentials hangt dabei auch von der steigenden oder
zurtickgehenden Erwerbsbeteiligungstendenz von Frauen und Méannern ab,
ebenso vom zukinftigen Renteneintrittsalter und der Neigung der Stillen
Reserve, auf dem Arbeitsmarkt aktiv zu werden. Die Erwerbsbeteiligung von
Frauen wird zunachst voraussichtlich weiter wachsen, wobei das Motiv der
Absicherung des subjektiv wie objektiv unsicherer gewordenen Familien-
einkommens in den Mittelpunkt treten diirfte. Die Erwerbsquote Alterer wird
nach Auslaufen von Frihverrentungsprogrammen und angesichts potentiell
reduzierter Rentenerwartungen wieder steigen.

Bei einem gleichzeitigen leichten Anstieg der Erwerbspersonenzahl tber
den heutigen Wert von 41 Millionen wirkt sich die Alterung der Bevélkerung
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unmittelbar in einem Anstieg des Durchschnittsalters der Arbeithehmer aus.
Gegenwartig stellen beispielsweise die 20- bis 35jahrigen Erwerbspersonen
mit rund 15 Millionen noch ca. 36 Prozent des Erwerbspersonenpotentials
insgesamt. Im Jahr 2010 - bis zum Jahr 2020 wird sich diese Entwicklung
dann auf gleichem Niveau stabilisieren - werden es nurmehr etwa 29 Prozent
oder 12 Millionen Erwerbspersonen dieses Alters sein (PROGNOS 1998).
Das entspricht einem Rickgang von 20 Prozent. Demgegentber durfte der
Anteil der 50- bis 65jahrigen Erwerbspersonen von derzeit gut 21 Prozent
(knapp 9 Millionen) auf 26 Prozent (11 Millionen) im Jahr 2010 und voraus-
sichtlich fast 33 Prozent (13 Millionen) zehn Jahre spater wachsen.

Dieser Alterungsprozel? kann durch Zuwanderung nicht aufgefangen wer-
den, denn hierzu muf3te sie in einem Ausmal} erfolgen, das sozial nicht mehr
verkraftbar wéare. Im Gegenteil: wahrend alle Bevdlkerungsprognosen einen
gewissen positiven Wanderungstiberschul3 einkalkulieren, spricht manches —
zur Zeit fallt der Wanderungssaldo flr die Migration von Auslandern negativ
aus, es reisen weniger Auslander dauerhaft nach Deutschland ein als aus -
eher daflr, dal dieses Mal3 langfristig unterschritten werden kénnte. Dann
aber wurde die Geschwindigkeit der Alterung von Bevolkerung und
Erwerbspersonenpotential weiter zunehmen. Auch vor diesem Hintergrund
Ist eine gesetzliche Steuerung der Zuwanderung anhand von Auswahlkri-
terien und Hochstquoten angezeigt, mit der Bedarfslagen des Arbeitsmarktes
flexibel Rechnung getragen und andere Mal3hahmen zur Abfederung des
demographischen Wandels flankiert werden kénnten.

Im Gbrigen zwingt dieser Prozeld zur Korrektur des allgemein verbreiteten
Bildes problembehafteter, zu wenig flexibler und leistungsfahiger &lterer
Arbeitnehmer, aber auch zur Reaktion auf deren allgemein geringere rdum-
liche und berufliche Mobilitdt. Der berufsbegleitenden Weiterbildung wird
zwangslaufig ein neuer Stellenwert beigemessen werden mussen, da die
Alternative der Freisetzung oder FrUhverrentung zugunsten jungerer
Arbeitnehmer immer schwerer zu realisieren sein wird. Gleichzeitig wird die
betriebliche Fortbildung angesichts der Tatsache, dal} bei Zunahme unge-
sicherter Beschaftigung von einer wachsenden Mitarbeiterfluktuation auszu-
gehen ist, vor Kosten-Nutzen-Erwéagungen stehen. Im Ubrigen wird unter
Produktivitatsaspekten und mit Blick auf die Altersstruktur der Betriebe
maoglicherweise auch das vertraute Gefilige der altersmalRRigen Lohnstaffelung
aufgebrochen werden mussen. Gegenwartig ist noch nicht zu erkennen, dal
die Gesellschaft sich der Bedeutung des demographischen Wandels bewul(3t
und dementsprechend zu handeln bereit ware.
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1.3 Chancen des technischen Fortschritts

Der Zusammenhang von technischer Entwicklung und Beschaftigung ist ein
gelaufiges Thema der Wirtschaftsgeschichte. Stets hat sich gezeigt, dal3 nach
einer — unterschiedlich langen — Phase des Arbeitsplatzabbaus und der
Reorganisation dank neuer Produkte und Innovationen auch neue
Arbeitsplatze entstanden sind. Allerdings zwingt heute die enorme
Geschwindigkeit des technischen Wandels zur permanenten Anpassung, so
dal3 diese Zusammenhange fraglicher zu werden scheinen. Dennoch durfte
das bislang nur ansatzweise ausgeschopfte Potential der durch die modernen
Wissenstechnologien gegebenen Moglichkeiten einen erheblichen Arbeits-
kraftebedarf mit sich bringen.

Vernetzte Informations- und Kommunikationstechnologie ist auf dem
Vormarsch in immer weitere Bereiche der Produktion und der
Dienstleistungen. Das bringt Produktivitatsvorteile hervor, die zunachst zu
Lasten der Beschaftigung gehen. Gleichzeitig aber werden auf diese Weise
flexiblere Umfelder flr den Faktor Arbeit geschaffen, die zwar ihren Bedarf
zusehends weniger in Form von Normarbeitsverhéltnissen decken, dafir
aber grofRe Chancen fir neue Arbeitsformen ergeben werden.

Die Koordination von Arbeitskrafteangebot und unternehmerischer
Nachfrage kann dann entscheidend verbessert werden, wenn es gelingt, ins-
besondere die erheblichen rdumlichen Mobilitdtsbarrieren zu tberwinden,
die bislang dafur sorgen, dal3 etwa in benachteiligten monostrukturierten
Regionen eine Ausbildung ohne Zukunft gewéhlt wird, gar keine Ausbildung
absolviert werden kann oder kein Arbeitsstellenangebot vorhanden ist.
Wahrend mitunter durchaus Unternehmen die Ballungsgebiete verlassen,
weil sie in landlicherem Raum bessere Voraussetzungen fur die Ansiedlung
auch der Zulieferer finden und das dort zur Verfiigung stehende Personal
durchweg ebenbdurtig qualifiziert, aber ungleich weniger fluktuationsanfallig
ist, kdnnte in vielen Bereichen die Vernetzung raumliche Distanzen irrele-
vant werden lassen. Kreative Formen der Telearbeit kbnnen einerseits durch
eine verstarkte Technik-Nachfrage wiederum Arbeitsplatze schaffen, ande-
rerseits selbst die Flexibilitat ermdglichen, die wesentliche Voraussetzung
neuer Beschaftigung ist.

Die verstarkte Ausnutzung der technischen Mdglichkeiten wird sowohl
Arbeitsplatze aus der Firma an den jeweiligen Aufenthaltsort des
Arbeitnehmers verlagern als auch zuséatzliche Arbeitsplatze schaffen. Dies
werden Uberwiegend Angebote sein, die vor allem befristete projektgebun-
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dene Arbeit und ein hohes Mal3 zeitlicher Flexibilitat erfordern, aber damit
auch neue Perspektiven etwa fiir die Vereinbarung von Familie und Beruf
aufzeigen. Heute werden diese Moglichkeiten nur von einem Teil der
Unternehmen, die von Produktion und Struktur dazu in der Lage wéren, tat-
sachlich genutzt. Wie schnell und wie umfassend das Gesamtpotential
beschaftigungsschaffend eingesetzt werden wird, h&ngt nicht zuletzt von der
Akzeptanzgeschwindigkeit bei Arbeitgebern und -nehmern ab. Eine
Behinderung der Ausbreitung des Neuen ist beschaftigungsschéadlich.

Ebenso wichtig erscheint eine Vereinfachung der Handhabung der Technik
selbst. Sollen auch Beschéftigungseffekte fir geringer Qualifzierte mit inrem
Einsatz verbunden sein, dann mussen Hard- und Software dem Rechnung
tragen. Dies erscheint durchaus realistisch und mul3 vorangetrieben werden.
Geringqualifzierte werden andernfalls zusehends auf den in Deutschland bis-
lang unterentwickelten Bereich gering entlohnter personenbezogener
Dienstleistungen angewiesen sein; erhdhte Arbeitslosigkeit aufgrund tber-
héhten Arbeitskrafteangebots wéare die Folge.

Fur selbstandige Beschaftigung bietet der technologische Fortschritt ver-
besserte Chancen, etwa im Bereich der Beratung, Recherche und
Kommunikation. Moéglicherweise werden diese Chancen auch von
Angehorigen der Stillen Reserve genutzt. Damit kdnnte sich die
Wahrscheinlichkeit erh6hen, dal3 eine starkere Nachfrage nach einfachen
Dienstleistungen vor allem in privaten Haushalten entsteht.

Im Gbrigen wird es darauf ankommen, den Anschlufd Ostdeutschlands an
diese chancenreiche Entwicklung zu gewahrleisten. Tendenziell droht die
Gefahr, dal3 Beschaftigungszuwachse im Beratungs-, Informations- und
Hochtechnologiebereich fast ausschlie3lich in Westdeutschland erzielt wer-
den, wahrend agrarische und industrielle Strukturen in Ostdeutschland nicht
zukunftsgerecht ersetzt werden.

1.4 (Schlussel-)Qualifikation

Der Anteil an- und ungelernter Arbeitnehmer an den Erwerbspersonen ist seit
den funfziger Jahren von nahezu 50 Prozent auf heute kaum mehr 20 Prozent
stark zurickgegangen. Da sich jedoch parallel dazu die Qualifikations-
anforderungen an den Faktor Arbeit sukzessive erhdht haben, ist auch das tat-
sachliche Arbeitsplatzangebot fir Geringqualifizierte zurtickgegangen und
hat eine Uberdurchschnittlich hohe Arbeitslosigkeit dieser Gruppe hervorge-
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rufen (vgl. Kapitel | 2.8). Im kommenden Jahrzehnt wird der Anteil der
Geringqualifizierten an den Erwerbspersonen zwar weiter zurtickgehen und
2010 voraussichtlich weit unter 15 Prozent liegen. Dennoch wird dies die
Problematik der hohen Arbeitslosigkeit in diesem Bereich nicht entscharfen
konnen.

Im Gegenteil: Angesichts wachsender Qualifikationsnotwendigkeiten auf
dem Arbeitsmarkt steigt das heute ohnehin grof3e Arbeitslosigkeitsrisiko der
geringer Qualifizierten in Zukunft noch weiter an. Bei einer fur das Jahr 2010
geschatzten Erwerbspersonenzahl von tber 41 Millionen wird die Zahl der
an- und ungelernten potentiellen Arbeitskrafte zwischen 4 und 6 Millionen
betragen. Gleichzeitig fallen aber die fir diese Gruppe zur Verfligung ste-
henden Arbeitsplatze, sofern nicht mit Malinahmen zur Begrindung eines
ausgepragten Niedriglohnsektors gegengesteuert wird, mehr und mehr weg.
Ihre Zahl dirfte 2010 deutlich unter der Dreimillionengrenze liegen. Dies
allein macht deutlich, dal3 von einer reduzierten Dimension des Problems der
Qualifikation keine Rede sein kann. Auch die Verdrangungssituation gegen-
uber Hoherqualifizierten dirfte sich weiterhin verschéarfen.

Immer starker in den Blickpunkt wird dariber hinaus als zusatzliche
Schwierigkeit ein Trend zur Dequalifikation treten, der aus der zunehmenden
Spezialisierung von Ausbildungsinhalten resultiert. Unternehmen unterlie-
gen Spezialisierungszwangen, die sie unter kurzfristigen Kosten-Nutzen-
Erwagungen haufig in den Ausbildungsbereich weitertransportieren, sofern
dasselbe Kalkll sie nicht dazu bringt, weniger oder gar nicht auzubilden.
Beides ist gleichermalRen kurzsichtig. Wahrend die unzureichende
Ausbildungsteilnahme von Unternehmen bereits einen Fachkraftemangel zu
verursachen beginnt, wird mit der betriebsspezifischen Ausbildung unwei-
gerlich die Einsetzbarkeit der Auszubildenden und Arbeitnehmer auf eben
jene Tatigkeiten beschrankt, ohne dal} deren Zukunftsfahigkeit feststiinde. In
dem Mal3e, wie durch Strukturumschichtungen und Vernetzungen die tradi-
tionellen Branchenabgrenzungen verwischen, werden auch die alten
Berufsbilder unscharf. Das zwingt zur breiteren Anlage der Qualifikation,
um mit dieser Entwicklung Schritt halten zu kbnnen. Heute ist festzustellen,
dalR immer mehr Absolventen des deutschen Ausbildungssystems auch des-
halb unzureichende Arbeitsmarktaussichten besitzen, weil sie am schon vor
Beginn oder doch zumindest im Verlauf der Ausbildung gewandelten
Anforderungsprofil vorbei inre Ausbildung absolviert haben.

FUr Langzeitarbeitslose bedeutet der zusehends raschere Wertverlust ein-
mal erworbener Qualifikationen eine zusatzliche Benachteiligung; auch mit
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viel Intensitat und Hoffnung betriebene WeiterbildungsmalRnahmen kdénnen
sich in relativ kurzer Zeit als verfehlt erweisen und Dequalifikation bedeu-
ten. Fur die Trager der Weiterbildung bedeutet dies eine grof3e Verantwortung
hinsichtlich Beratung und Durchftihrung richtig gewéhlter Ma3nahmen.

Auf dem Arbeitsmarkt werden mehr und mehr nicht ausgesprochene
Spezialisten, sondern Generalisten gefragt sein, die auf Basis einer grind-
lichen Basisausbildung die Spezialisierung erst im Unternehmen praxis-
orientiert erfahren. Das Spezialwissen wird nicht nur immer schneller veral-
ten, sondern seinen Anwendungszweck mitunter auch ganz einblf3en, so dal3
nicht einmal die Aktualisierung bleibt und auch Hochqualifizierte wider
Erwarten keine ihrer Qualifikation entsprechende Beschaftigungschancen
mehr besitzen. Insofern mag die Investition in vor allem kurzfristig bedarfs-
orientierte Ausbildung hinsichtlich der potentiellen Mitarbeiterbindung an
das Unternehmen aus Firmensicht zunachst verstandlich erscheinen, sie wird
aber - zu Lasten von Betrieb und Arbeitnehmer — von der Wirklichkeit
"bestraft" werden und sollte deshalb durch die konsequente Forderung von
auch berufsunabhangig wichtigen Schlisselqualifikationen abgeldst werden.
Parallel dazu wird permanente Weiterbildung einen immer zentraleren
Stellenwert erhalten missen und auch nur vermeintlich "sicher"
Beschaftigten neue Eigeninitiative abverlangen.

2. Entwicklung von Beschéaftigung und Arbeitslosigkeit bis 2010

Voraussichtlich wird die Beschéftigung in den kommenden Jahren zuneh-
men, ohne jedoch bereits eine Kehrtwende auf dem Arbeitsmarkt signalisie-
ren zu kobnnen. Grundsatzlich werden verlaf3liche Prognosen durch die
zunehmende weltwirtschaftliche Vernetzung, die auch regionale Einflusse
global wirksam werden lassen kann, erschwert. Da das Arbeitskrafteangebot
insgesamt auf hohem Niveau verharren durfte, wird selbst eine nennenswert
grol3e Zahl zusatzlicher Arbeitsplatze nicht ausreichen, um einen anhalten-
den, deutlichen Ruckgang der Arbeitslosigkeit zu bewirken. Bei hoher
Prognoseunsicherheit schatzt das jlungste Frihjahrsgutachten der sechs
groRen deutschen Wirtschaftsforschungsinstitute eine Abnahme der Zahl der
Arbeitslosen um 255.000 im Jahr 1999 und 270.000 im darauffolgenden Jahr,
woraus sich eine Gesamtzahl von 3,6 Millionen Arbeitslosen Ende 2000
ergdbe. Die Beschaftigung werde zwar im laufenden Jahr lediglich um
75.000, im Jahr 2000 um 115.000 zunehmen, allerdings gehe das
Erwerbspersonenpotential in beiden Jahren um insgesamt ann&hernd
500.000 Personen zuriick (negativer Wanderungssaldo, Altersstruktur, vor-
zeitiger Ruhestand, Ausbildungsdauer).
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Langfristigere Vorhersagen kalkulieren - unter Zugrundelegung von
Annahmen wie kontinuierlichem Wirtschaftswachstum, moderatem
Lohnanstieg, gunstigem Investitionsklima, zunehmende Teilzeitarbeit etc. -
mit einer anhaltend hohen Arbeitslosigkeit bis in das Jahr 2010 (PROGNOS
1998: Arbeitslosenquote 10,4 Prozent). Dabei dirfte sich im Hinblick auf die
Bedeutungszunahme von Beschéaftigungen aulerhalb des regularen
Arbeitsmarktes und auch des Sektors ehrenamtlicher Tatigkeiten deutlicher
als bisher eine Aufspaltung in offene und verdeckte Arbeitslosigkeit sowie
die Stille Reserve ergeben. Die Unterscheidung von struktureller, konjunktu-
reller und Fluktuationsarbeitslosigkeit wird zusehends schwieriger.

Insgesamt Uberwiegen diejenigen Wirtschaftszweige, deren Arbeits-
kraftebedarf in Zukunft geringer sein wird. Hierin drickt sich der
Strukturwandel vom sekundaren zum tertidren Sektor aus, aber auch
Privatisierungen sowie die Verdnderung von Organisationseinheiten hin zu
flachen Hierarchien mit potentiell geringerem Personalbedarf werden hier
eine Rolle spielen. Als zu wenig flexibel erachtete Normarbeitsverhaltnisse
werden zigig abnehmen, Kernbelegschaften vieler Firmen werden in
Zukunft deutlich kleiner sein, als das heute der Fall ist. Der
Arbeitsplatzriickgang etwa im verarbeitenden Gewerbe und im Bausektor
wird erheblich sein. Ein Grof3teil des von PROGNOS bis zum Jahr 2020
geschatzten Arbeitsplatzverlustes in diesen Bereichen von 1,4 Millionen
bzw. knapp 600.000 Stellen wird schon bis zum Jahr 2010 eintreten. Im ver-
arbeitenden Gewerbe konnten dies aufgrund des durchschlagenden techni-
schen Wandels und der globalen Wettbewerbssituation bis zu 900.000 Stellen
sein; dies entsprache einem Riickgang von tber 10 Prozent seit 1997. Im
Bausektor konnten im gleichen Zeitraum schatzungsweise 300.000
Arbeitsplatze wegfallen — ein Riuckgang von knapp 20 Prozent. Spurbare
Arbeitsplatzverluste werden dariiber hinaus in denjenigen Branchen auftre-
ten, die im kommenden Jahrzehnt verstarkt dem freien Wettbewerb ausge-
setzt sein werden. Das betrifft Bergbau (minus 100.000 Stellen bis 2020, ca.
70.000 bis 2010 = Ruckgang um rund 50 Prozent) und Landwirtschaft
(minus 500.000 Stellen bis 2020, ca. 350.000 bis 2010 = Ruckgang um tber
35 Prozent) angesichts auslaufender bzw. reduzierter Subventionen, gilt ver-
mutlich aber auch fur die Eisenbahnen (minus 140.000 Stellen bis 2020, ca.
80.000 bis 2010 = Riickgang um knapp 30 Prozent).

Rationalisierungen stehen parallel dazu im Dienstleistungsbereich bevor,
so etwa im Bank- und Kreditgewerbe oder in der Nachrichtentbermittiung,
aus denen weitere Arbeitsplatzverluste resultieren werden. Auch hier wird
die Nachfrage nach technisch standardisierbaren Tatigkeiten zuriickgehen
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und der Automatisierung Platz machen, allerdings werden Hoherqualifizierte
aus diesen Branchen im expandierenden Dienstleistungssektor vergleichs-
weise leicht eine neue Beschéftigung finden kdnnen.

Wahrend der Grof3teil des Stellenrtickgangs sich relativ gleichmal3ig tber
das Bundesgebiet verteilen wird, betrifft vor allem das allméhliche Auslaufen
des Bergbaus monostrukturierte Regionen in Nordrhein-Westfalen und im
Saarland, fur die diese Veranderungen ungeachtet der im Vergleich nicht
dramatisch hohen Zahlen einen auch sozialen Umbruch mit sich bringen
werden. Hier wird es darauf ankommen, die durch Subventionen noch
abgesicherte Zeit im Sinne der Schaffung alternativer Beschaftigungsmaog-
lichkeiten starker zu nutzen.

Im Gegenzug zum verbreiteten Ruckgang der Erwerbstatigenzahl wird die
Beschéaftigung im weiteren Bereich der Dienstleistungen stark steigen. Die
technisch gepragte Informationsgesellschaft wird beispielsweise das
Bedurfnis nach geeigneten Beratungs-, Kommunikations- und Manage-
mentangeboten wachsen lassen, steigende Freizeitanteile wie auch die gean-
derte Altersstruktur werden neue Bedarfe wecken, ehemals staatliche
Leistungen werden durch Serviceangebote halbo6ffentlicher und privater
Anbieter ersetzt werden. So kénnten mehrere hunderttausend Arbeitsplatze
in privaten Haushalten und Organisationen ohne Erwerbscharakter entste-
hen. Gleiches gilt fir das Gaststattengewerbe, das Gesundheitswesen und die
Seniorenbetreuung, den Bereich von Bildung, Wissenschaft und Kultur
sowie nicht zuletzt auch fir die Versicherungsbranche, die mit neuen
Angeboten auf neue Risiken und somit neue Nachfrage reagieren wird. Ein
sich diversifizierendes Angebot sonstiger — sei es personenbezogener, sei es
iIm Technologiebereich angesiedelter — Dienstleistungen dirfte (angesichts
der bekannten Defizite der deutschen "Dienstleistungskultur" eher langfri-
stig) fur ein zusatzliches Arbeitsplatzangebot von rund 2,3 Millionen Stellen
bis zum Jahr 2020 sorgen (PROGNOS); die Realisierung etwa der Halfte die-
ses Angebots bis 2010 erscheint durchaus mdglich.

Den Annahmen liegt eine simplifizierende Salden-Mechanik zugrunde. In
Wirklichkeit wird eine Arbeitskraftebewegung in weit hbherem Ausmal ein-
treten. Die naturliche jahrliche Fluktuation wird bei einem nur zehnprozenti-
gen Arbeitsplatzverlust eines Wirtschaftszweiges innerhalb eines Jahrzehnts
dafiir sorgen, dal3 das Gesamtpersonal einmal komplett ausgetauscht wird.
Das macht die Dynamik und Dimension des Strukturwandels offensichtlich.
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Im ganzen ist nicht davon auszugehen, daf’ sich das Problem der hohen
Arbeitslosigkeit in den nachsten zehn Jahren grundlegend entscharft. Hier
kommen die geschilderten strukturellen Defizite zum Tragen, die nur durch
ein dichtes Mosaik wirksamer Gegenmalinahmen auf den verschiedensten
Ebenen wenigstens zum Teil behoben werden konnen. Die kirzlich von
PROGNOS vorgelegte Schéatzung geht fir das Jahr 2020 von einer
Arbeitslosenzahl von 3 Millionen aus, nimmt allerdings einen Riickgang auf
dieses Niveau erst nach 2010 an. Erst dann wird der demographische Wandel
seine arbeitsmarktentlastende Wirkung entfalten. Im dtbrigen wird sich bis
dahin die schon heute festzustellende leichte Erhdhung des Potentials der
Stillen Reserve weiter fortgesetzt haben, so dal} unter Zugrundelegung
gleicher Mal3stabe die Arbeitslosigkeit noch etwas hoher ausfallen wirde.
Der Anteil der Langzeitarbeitslosen wird dabei Gber das heute erreichte hohe
Mal von rund 36 Prozent hinaus weiter ansteigen.

Bis zum Jahr 2010 wird sich die Entwicklung der Arbeitslosigkeit - da
auch der Beschaftigungsabbau und -gewinn zyklisch verlaufen durfte - vor-
aussichtlich in Wellen vollziehen, die durchaus eine allmahliche Reduktion
bewirken kénnen. Ein deutlicher und vor allem kontinuierlicher Riickgang
ware jedoch nur dann wahrscheinlich, wenn einschneidende arbeitsmarkit-
und sozialpolitische Schritte eingeleitet wirden.
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I11. M6glichkeiten zum Abbau von Arbeitslosigkeit

Die Arbeitslosigkeit nimmt auf der Agenda von Politik und gesellschaft-
lichen Entscheidungstragern seit geraumer Zeit einen ersten Platz ein. Das
hat jedoch noch nicht dazu geflhrt, dafd die Arbeitsmarktpolitik einen im
Konsens oder aber nach Ende eines Konfliktes gewirkten "roten Faden" hatte
erkennbar werden lassen. Vielmehr befindet sie sich unverandert in einer
Experimentierphase, deren Ende derzeit nicht absehbar ist. Die Politik selbst
kann daflr nicht allein verantwortlich gemacht werden; auf sie kommt ver-
starkt die Rolle des "ehrlichen Maklers" zwischen Interessen zu, die unge-
achtet des Problemdruckes noch nicht zueinander gefunden haben.
Gleichzeitig verstarkt sich damit der Eindruck, daf} die vor Ort Handelnden
den Anstrengungen der Politik in mancher Hinsicht weit voraus sind. So sind
etwa unterschiedlichste Initiativen auf Firmenebene bemiht, den gesetz-
lichen Spielraum zu arbeitsplatzsichernden oder —schaffenden Mal3nahmen
zu nutzen. Nichtstaatliche Stellen widmen sich in Initiativen mit stark appel-
latorischem Charakter der Vermittlung von Lehrstellen oder Langzeit-
arbeitslosen. Private Arbeitsvermittlungsdienste — inzwischen zugelassen —
erganzen die Vermittlungsleistungen der Bundesanstalt fir Arbeit.
Arbeitsdmter wiederum nutzen ihren gestalterischen Freiraum zu lokalen
oder regionalen Initiativen.

1. Regionalisierung der Arbeitsmarkte vorantreiben

Insgesamt wird ein Trend zur Regionalisierung der Arbeitsmarktsteuerung
sichtbar, der sich intensiviert fortsetzen muf3. Zentrale Vermittlungs-
bemuhungen kénnen den immer differenzierteren Angebot-Nachfrage-
Relationen auf dem Arbeitsmarkt kaum mehr gerecht werden. Bemihungen
um adaquate Losungen werden deshalb mehr und mehr auf den kirzeren,
weniger anonymen Verfahrensweg angewiesen sein, um Mismatch-
Situationen zwischen Arbeitgeber und Arbeitnehmer zu reduzieren. Das setzt
freilich voraus, dald entsprechende Verantwortungsstrukturen geschaffen
werden, die Abschied nehmen von der Alleinzustandigkeit zentraler Stellen
und Entscheidungsbefugnisse konsequent dorthin delegieren, wo sie am
sinnvollsten umgesetzt werden kénnen. Vor allem die Dezentralisierung der
Vermittlungsleistungen der Bundesanstalt fiir Arbeit sollte beschleunigt fort-
gesetzt werden. Arbeitsamter sollten sich als "Informationsbérsen vor Ort"
begreifen und eine ausgepréagte Kundenorientierung mitbringen. Dort, wo
der regionale oder lokale Ansatz konsequent vorangetrieben wird, zeigen
sich Erfolge. So ist etwa die Beschaftigungsinitiative des Landkreises
Osnabrick, die vor allem Sozialhilfeempfanger durch gezielte Betreuung
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wieder in Arbeit bringen will, ein positives Beispiel. Die Zulassung privater
Arbeitsvermittlungen im Jahr 1994 hat ohne Zweifel die Service-
Orientierung auch der staatlichen Amter beeinfluBt. Ein intensivierter
Wettbewerb in diesem Bereich liegt im Interesse der Arbeitsuchenden.

Wichtige Voraussetzung fir einen regionalisierten Ansatz ist nicht zuletzt
eine entsprechende Transparenz des Arbeitsmarktes, die eine rasche Ortung
und Zuweisung freier Stellen oder aber Arbeitsuchender ermdglicht. Dazu
bedarf es der Einbindung von Arbeitgebern und Arbeitsuchenden sowie des
systematischen Ausbaus der statistischen Erhebungen, die teilweise noch
lickenhaft sind. Der technische Fortschritt erlaubt hier unter Wahrung daten-
schutzrechtlicher Vorschriften wesentliche Verbesserungen, die den
Informationsflufd rascher und zielgenauer werden lassen durften. Dies kdnn-
te nicht zuletzt die Mobilitat von Arbeitsuchenden gunstig beeinflussen. Aber
auch die Anforderungen an Qualifikation und Motivation der hauptberuflich
fur die Arbeitsvermittlung Zustandigen werden notwendigerweise steigen.
Dies mul3 bei Weiterbildung, Eigenverantwortlichkeit und Schaffung einer
starkeren Serviceorientierung bertcksichtigt werden.

2. Neue Wege in Steuerpolitik und Arbeitsférderung

Die Bilanz der bisherigen arbeitsmarktpolitischen Bemuhungen fallt zwei-
schneidig aus. So hat etwa das Konzept der Arbeitsbeschaffungsmalinahmen
in den neuen Bundeslandern insgesamt zwar erhebliche Aufwendungen ver-
ursacht, gemessen daran jedoch nur bedingte Erfolge vorzuweisen.
Allerdings hat die Arbeitsmarktpolitik hier angesichts der vereinigungsbe-
dingt Uberaus hohen Arbeitslosigkeit neben 6konomischen auch soziale
Belange bericksichtigen missen. Zu fragen bleibt freilich, ob die ABM-
Politik im bisherigen Umfang fortgefuhrt werden sollte. Empirische Befunde
sprechen eher daflr, andere arbeitsmarktpolitische Schwerpunkte zu setzen.
Offenkundig sind auch die Versdumnisse in der Finanz- und Steuerpolitik,
die als tendenziell mitverursachend fur die negative Beschéaftigungsentwick-
lung anzusehen sind. Nur eine deutliche Entlastung von Unternehmen und
Beschaftigten wird mittelfristig einen positiven Beschaftigungseffekt erzie-
len kbnnen.

Die positiven Effekte einer allgemeinen Senkung der Steuerlast sind unbe-
stritten, sofern damit die Bereitschaft zu Ausgabenkiirzungen einhergeht.
Langerfristig wird nur eine Abkehr vom Prinzip der Besteuerung der
Produktionsfaktoren weiterhelfen. Anstelle der direkten Einkommen-
besteuerung sollte die staatliche Einnahmenerzielung primar tber indirekte
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Steuern erfolgen. Differenzierte Verbrauchssteuern und direkte Transfers
konnen auch der Forderung nach sozialer Gerechtigkeit besser entgegen-
kommen als das bisherige System der Steuerprogression.

Eine solche Reform der Besteuerung férdert bei qualifizierten
Arbeitnehmern Humankapitalbildung und Leistungsbereitschaft sowie im
Niedriglohnbereich die Ruckkehr aus der Schattenwirtschaft. Im Ubrigen
sollte Arbeit auch nicht durch Sozialversicherungsbeitrage indirekt "besteu-
ert" werden; die Versicherungspflicht sollte an Personen und nicht mehr an
bestimmten Beschaftigungsverhaltnissen festgemacht werden. Aul3er Frage
steht, dal? die Sozialabgaben reduziert werden missen, was wiederum ohne
Leistungseinschrankungen nicht moéglich sein wird.

Das jungste milliardenschwere Sofortprogramm der Bundesregierung ftr
arbeitslose Jugendliche kann durchaus auf erste Erfolge verweisen; im gan-
zen jedoch belegt es weniger die Sinnfalligkeit solcher Investitionen als viel-
mehr eine grundlegende Problematik der Arbeitsmarktférderung, die mit der
oben erwéhnten Regionalisierung der Strukturen noch am ehesten aufgefan-
gen werden kann. Offenkundig ist die wesentliche Ursache der hohen
Akzeptanz des Programmes in der gezielten Ansprache potentieller
Teilnehmer im Zusammenspiel von Arbeitsdmtern, Berufsschulen, Sozial-
und Jugendamtern sowie Einrichtungen der Familienhilfe zu sehen. Aus
anderen Lebensbereichen bekannte Serviceangebote wie etwa Telefon-
Hotlines oder auch persénliche Anschreiben haben ohne Frage ein Ubriges
getan, das Interesse an dieser Initiative zu fordern. Dies deutet einerseits auf
Informationsdefizite hin, die ansonsten negativ in Erscheinung treten, es laf3t
andererseits aber auch eine in mancher Hinsicht mangelnde Bereitschaft zur
Eigeninitiative vermuten, die das Programm anscheinend ausgleichen konn-
te. Hinzu kommt der von den Arbeitsdmtern betriebene zusatzliche
Koordinierungsaufwand, der beispielsweise auch Doppelbewerbungen aus-
schliel3en konnte, die Ublicherweise oft Grund fur kurzfristig freiwerdende,
kaum rechtzeitig noch zu besetzende Lehrstellen sind.

Der vielfach eingeforderte "Kombilohn" ist bislang noch nicht in ein prak-
tikables Modell umgesetzt worden. Auf den ersten Blick erscheint der
Ansatz, Lohne befristet aus staatlichen Mitteln zu bezuschussen oder die
Sozialabgaben zu subventionieren, um auf diese Weise den Unternehmen
einen Einstellungsanreiz zu geben, Arbeitslose in Arbeit zu bringen und
Kosten fir die Finanzierung von Arbeitslosigkeit einzusparen, durchaus
sinnvoll. Freilich stellt sich die Frage nach der genauen Abgrenzung des rele-
vanten Personenkreises, der Verhinderung von Mitnahmeeffekten durch die

84



Unternehmen, von Verdrangungseffekten auf dem Arbeitsmarkt selbst, der
Anreizwirkung auf die Stille Reserve sowie der sinnvoll arbeitsmarktbezo-
genen Verwendung der eingesparten Mittel. Das Modell setzt implizit die
EinfUhrung eines gesetzlichen Mindestlohns voraus und dirfte eine schwer
zu kontrollierende Eigendynamik entfalten, die darin gipfeln kdnnte, daf3
beide Seiten — Arbeitgeber und Arbeitnehmer — gemeinsam den Nachweis
geringer Arbeitsproduktivitdt zu fihren bemiht sind, um eine Lohnsub-
vention zum beiderseitigen Vorteil erhalten zu kénnen. Das ware falsche
Anreizpolitik.

Letztlich erscheint ein Kombilohn-Modell nur dann im Sinne einer zeit-
lich limitierten MalRnahme Utberlegenswert, wenn es verknupft wirde mit der
Schaffung eines expliziten Niedriglohnsektors. Das "Bindnis fur Arbeit"
wird, will es seiner Aufgabe gerecht werden, der Frage nachzugehen haben,
durch welche konkreten Schritte die Forderung eines solchen
Niedriglohnsektors gelingen kann, der Arbeitslosen aufgrund einer grél3eren
Lohnspreizung bessere Chancen auf Wiedereingliederung in den Erwerbs-
prozel3 bietet. Geringqualifizierte Arbeitslose sind auf solche
Beschaftigungsmoglichkeiten unmittelbar angewiesen. Der "Kombilohn"
oder ahnliche Konzepte konnten allenfalls hier ein per Modellprojekt erpro-
benswertes Instrument darstellen, Niedrigldhne oder aber die auf sie zu ent-
richtenden Sozialabgaben befristet zu bezuschussen. Das heute in vielerlei
Hinsicht verletzte Lohnabstandsgebot mul3 dabei naturgeman wieder in vol-
lem Umfang zur Geltung kommen. Allerdings ware auch in diesem Fall nicht
auszuschlielBen, dal3 sich die Tarifpartner damit aus ihrer eigenen
Verantwortung begeben kdnnten, fir Beschéftigung zu sorgen, und daf3 sich
die Zahl der Subventionsempfanger schleichend ausweitete. Die Realisie-
rungschancen solcher Modelle hangen somit auch davon ab, ob diesen nahe-
liegenden Tendenzen wirksam entgegengewirkt werden kann.

Neue rechtliche Instrumente der Arbeitsférderung bestehen seit 1997 und
haben sich im wesentlichen bewahrt. Sie sehen unter anderem fir neue
Unternehmen Einstellungszuschisse fir zusatzliche Mitarbeiter vor und bie-
ten die Mdoglichkeit, in Form von kurzfristigen Probebeschaftigungen
Perspektiven einer regularen Beschaftigung auszuloten. Eingliederungs-
zuschisse kénnen Betriebe fir die Dauer der Einarbeitungsphase zuvor
arbeitsloser neuer Mitarbeiter erhalten. Dartiber hinaus sind im Rahmen von
StrukturanpassungsmalRnahmen Lohnkostenzuschisse flr ostdeutsche
Wirtschaftsunternehmen moglich. Nach rund 250.000 Personen im Jahr 1997
haben 1998 knapp 500.000 Personen auf dieser Grundlage in eine regulare
Beschéaftigung hineingefunden. Das zeigt die durchaus vorhandene
Kreativitat bei der Erprobung neuer Wege der Arbeitsférderung. Dem steht
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gleichwohl die mi3brauchliche Kreativitat mancher Unternehmen und
Arbeitnehmer gegentber, die auch hier zu Mithahmeeffekten gefiihrt haben
durfte.

Mit einer Vielzahl von EinzelmalRnahmen — von Jobbérsen Uber Arbeit-
Call-Center und eine systematisierte Ansprache von Unternehmen durch die
Arbeitsdmter bis hin zu Zeitarbeitsvermittiungen — tragen dartber hinaus die
einzelnen Bundeslander der gestiegenen Notwendigkeit Rechnung, starker
als bisher auf unterschiedliche regionale Gegebenheiten Rucksicht zu neh-
men und flexibel zu reagieren. Diesen Programmen ist durchweg zu eigen,
dal’ sie auf tendenziell niedrigem gquantitativen Niveau einen teils beacht-
lichen qualitativen Fortschritt bedeuten. In ihrer Gesamtheit entkraften die
MalRnahmen den Vorwurf der Realitatsferne der Arbeitsmarktpolitik, im
Hinblick auf die tatsachliche Dimension der Arbeitslosigkeit konnen sie aber
nur alternative Richtungen andeuten. Zahlreiche Modellprojekte sind Uber-
dies noch zu wenig bekannt.

Eine umfassende Reform der Arbeitsférderung werden diese
Anstrengungen, zumal sie ihrer Natur nach grundsétzlich befristeten
Charakters sein mussen, nicht ersetzen kénnen. Die bisherige Struktur des
Sozialsystems schitzt nicht vor Arbeitslosigkeit, sondern verwaltet sie.
Unabhangig von der Existenz individueller Mi3brauchsanreize, die ange-
sichts hoher nichtmonetarer Kosten von Arbeitslosigkeit nicht Gberschatzt
werden sollten, ist festzustellen, dal3 sich die Bemihungen zu wenig auf die
direkte Forderung von Arbeit konzentrieren. Statt Arbeitslosigkeit zu finan-
zieren, sollte deshalb die Aufnahme einer Erwerbstatigkeit systematisch
unterstitzt werden. Grundséatzlich sollte nur eine staatliche Unterstiitzung
erhalten, wer auch eine Tatigkeit aufnimmt. Zu diesem Zweck kdnnten bei
gleichzeitiger Herabsetzung der Zumutbarkeitsgrenzen Gutscheine an
Arbeitslose vergeben werden, die im Falle einer Einstellung vom
Unternehmen als befristeter Lohnzuschul3 beim Staat einzulésen waéaren.
Hierin lagen erhebliche positive Anreizwirkungen begriindet, die noch
dadurch zu verstarken waren, daf3 der Wert solcher Gutscheine in
Abhangigkeit von absolvierten Weiterbildungsmal3inahmen hoher ausfallen
konnte. Ein solches Vorgehen korrespondierte mit der ohnehin gegebenen
Notwendigkeit, Phasen der Arbeitslosigkeit in starkerem Mal3 als Chancen
zu Qualifikation zu begreifen. Ein hoherwertigerer Gutschein wirde
"Vorleistungen" belohnen und damit im Sinne eines positiven
Anreizmechanismus wirken.

Grundsatzlich mul3 die Arbeitsmarktpolitik eine schlissige Antwort auf
die Frage geben, mit welchen Sanktionsinstrumenten denjenigen Arbeit-
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oder Lehrstellensuchenden begegnet werden kann, die ungeachtet aller
Arbeitsférderungsmal3inahmen in eigener Entscheidung an Ausbildung und
Erwerbsprozel3 nicht teilnehmen wollen. Die Reduzierung von
Sozialleistungsanspriichen wird hier nicht im Mittelpunkt stehen kdnnen, da
sie im Hinblick auf das Sozialstaatsgebot und das Ziel der Verhinderung von
Armut nur von begrenzter Wirkung sein konnte. Insofern wird zunachst auf
verpflichtende Arbeitsangebote rekurriert werden mussen. Das skizzierte
Gutscheinsystem ware aber auch in diesem Zusammenhang, verglichen mit
der bisherigen Struktur der Finanzierung von Arbeitslosigkeit, von vorteil-
hafter Wirkung.

3. Arbeitszeitflexibilisierung

Dem Bedurfnis sehr vieler Arbeitnehmer nach Teilzeitarbeitsmdglichkeiten
wurde in vielen Wirtschaftsbereichen noch nicht in ausreichender Weise ent-
sprochen. Obwohl das Angebot an Teilzeitarbeitsplatzen in den letzten
Jahren deutlich ausgeweitet werden konnte, fehlt es haufig noch an der erfor-
derlichen Flexibilitat beim Zuschnitt solcher Angebote auf die Interessenlage
der Arbeitnehmer und an der grol3flachigen Abdeckung auch héher- und
hochqualifizierter Tatigkeiten. Noch zu oft besteht die Alternative zur
\ollzeitbeschaftigung allein in der Reduzierung der Arbeitszeit auf die
Halfte; zu oft sind Fluhrungspositionen generell davon ausgenommen. Das
tragt zu Imageproblemen der Teilzeitarbeit und zu Beflrchtungen bei, im
Falle des Wunsches nach reduzierter Arbeitszeit Karrierenachteile zu erlei-
den. Die Akzeptanz von Teilzeitarbeit unter den mannlichen Erwerbsper-
sonen wachst deshalb nur langsam; Teilzeitarbeit ist nach wie vor eine weib-
liche Domane.

In Deutschland kann es nicht darum gehen, durch eine gesetzlich stark
reduzierte Arbeitszeit Arbeit auf mehr Beschéftigte umzuverteilen. Dies wére
mit Blick auf die Folgen fir die soziale Sicherung selbst dann keine dauer-
haft erfolgversprechende Ldsung, wenn zugleich die wohlfahrtsstaatlichen
Leistungen rigoros gekulrzt wirden. Kostenneutralitat vorausgesetzt, flhrte
eine allgemeine Arbeitszeitverkiirzung zu reduziertem Wohlstand. Im Ubri-
gen ké&me ein solcher pauschalisierender Ansatz in Konflikt mit der
Bedurfnislage der Arbeitnehmer und durfte unweigerlich Nebenbeschaf-
tigungen und Schwarzarbeit zur Folge haben. Nicht zuletzt zwingt eine all-
gemeine Arbeitszeitverkirzung auch die produktiven, vom Arbeitsmarkt
umworbenen und von den Firmen dringend benétigten Arbeitskrafte zu
weniger Arbeit. Arbeitskraftemangel und Produktionseinschrankungen
waren die Folge.
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Anreizmechanismen zur Ausweitung der Teilzeitarbeit miissen demnach
beim Individuum und seinen Préferenzen ansetzen. Die prinzipiell gegebe-
nen Motivations- und Produktivitatsvorteile der Teilzeitarbeit hdngen von
dieser Flexibilitit des Angebots ab. Gerade der technische Wandel hat
Voraussetzungen fur den individuellen Zuschnitt von Arbeitszeiten geschatf-
fen, die noch der verstarkten Nutzung harren. Bei intelligenter Losung sind
betriebliche Arbeitszeitmodelle denkbar, die jedem einzelnen Arbeitnehmer
eine andere Form der Plazierung seiner Tages-, Wochen- und Jahresarbeits-
zeit ermdglichen. Auch der Offentliche Dienst hat hier noch langst nicht alle
Mdglichkeiten ausgeschopft, sondern setzt Teilzeitarbeitsformen vergleichs-
weise eher zogerlich um. Will die Politik Teilzeitarbeitsformen starker for-
dern, wird sie in ihrem eigenen Bereich eine demonstrative Vorreiterrolle
ubernehmen missen.

Sollen von einer "Teilzeit-Offensive" positive Beschaftigungseffekte aus-
gehen, wird es freilich nicht allein gentigen, Arbeitszeiten entsprechend den
Bedarfslagen der Arbeitnehmer anzupassen. Es muld auch darauf verzichtet
werden, eintretende Produktivitdtsgewinne zwischen Arbeitnehmer und
Arbeitgeber aufzuteilen. Gemessen an der Arbeitsleistung mul3 die
Gehaltssumme vielmehr sinken, und der somit entstehende unternehmeri-
sche Spielraum muf3 flr Neueinstellungen genutzt werden. Andernfalls wird
die Teilzeitausweitung schnell zum Kartell der "Insider". Ein gunstiger
Arbeitsmarkteffekt setzt im Ubrigen voraus, dald die reduzierte Arbeitszeit
nicht wiederum durch betriebsbedingte Uberstunden - bei Teilzeitarbeit ist
die Wahrscheinlichkeit von Mehrarbeit potentiell am grof3ten - kompensiert
wird, sondern tatsachlich neue Beschaftigung schaftt.

Dies fuhrt zur Frage nach der Umwandlung von Uberstunden in
Beschaftigungszuwachs. Auch hier ist Arbeitszeitflexibilisierung am ehesten
das Mittel zum Erfolg, zumal der Anteil bezahlter Uberstunden zuletzt deut-
lich abgenommen hat (vgl. Kapitel 1. 2.8). Eine gesetzliche Einschrankung
von Uberstunden nahme den Unternehmen ihre Anpassungsreserve, die eine
flexible Reaktion auf Marktveranderungen und Belegschaftsschwankungen
ermoglicht. Diese unentbehrliche Flexibilitat kann durch zusatzliche
Beschaftigung nicht zu gleichen Kosten erreicht werden. Wohl aber sind
strukturelle Arbeitszeitregelungen denkbar und werden vielfach langst mit
Erfolg praktiziert, die zum Abbau von Uberstunden fiihren und damit
Beschaftigungschancen bieten. Jahresarbeitszeitmodelle, Zeitsparkonten —
kreativ zu kombinieren mit Zeit-Investment im Sinne einer Mitarbeiter-
beteiligung am Betrieb — kommen sowohl dem unternehmerischen Interesse
an Flexibilitat entgegen als auch dem Wunsch vieler Arbeitnehmer nach
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"Auszeiten” und individueller Planung der Arbeitszeiten. Diese Form des
Arbeitszeit-Managements sollte intensiviert werden. Zu bericksichtigen ist
allerdings, dal? dem gerade im Niedriglohnbereich auch das Arbeitnehmer-
interesse an zusatzlichem Einkommen entgegensteht. Der Wegfall von
Moglichkeiten zur Einkommensaufbesserung durch bezahlte Uberstunden
wird ein zusatzliches Potential von schattenwirtschaftlicher Aktivitat und
neues Interesse an geringfugiger Beschaftigung freisetzen.

Die weitere politisch-rechtliche Behandlung der geringfligigen
Beschaftigung gleicht einer schwierigen Gratwanderung. Einerseits behin-
dern einschrdnkende Regelungen nicht nur Ansatze zur Arbeitsmarkt-
Flexibilitdt, sondern laufen auch Bedurfnissen von Arbeitnehmern zuwider.
Andererseits hat die bestehende Regelung zu milRbréauchlichen
Entwicklungen und Mitnahmeeffekten zu Lasten regularer Beschéaftigung
gefuhrt. Offensichtlich ist, daf3 die Einbeziehung der geringfligigen
Beschaftigungsverhaltnisse in die Sozialversicherungen diese nicht nennens-
wert entlasten kann und zugleich nur verschwindend geringe Anspriiche
begrindet. Die grol3e Zahl geringfligiger Beschaftigungsverhaltnisse laf3t die
Prognose als sicher erscheinen, dal3 im Falle rigoroser gesetzlicher Eingriffe
lllegalitdt und Schwarzarbeit zunehmen werden.

4. Einfache Dienstleistungen anbieten

In Deutschland gibt es im internationalen Vergleich ein ausgesprochen gro-
Res Potential bislang gar nicht oder aber in Eigen- und Schwarzarbeit
erbrachter Dienstleistungen. Dieser Nachholbedarf resultiert vor allem aus
einer unterentwickelten "Dienstleistungskultur”, die eine ausgesprochen
geringe Wertschatzung solcher Dienste und Dienstleister bedingt und ein im
Gegensatz zu frUheren Zeiten heute ausgepragtes Selbstversorgungsdenken
weiter verfestigt. Insofern wird eine grundsatzliche Verdnderung von
Einstellungen zu einfachen Dienstleistungen nur schwer zu erreichen sein.
Hinzu kommen bislang zu hohe Preise und Lohnkosten solcher Dienste, die
den zu erzielenden Gegenwert vielfach als zu gering erscheinen lassen.
Somit wird eine Ausweitung des Angebotes einfacher Dienstleistungen nur
in Verbindung mit entsprechend differenzierten Léhnen erfolgreich sein und
Beschaftigung schaffen kénnen.

Der Privathaushalt muf3 dabei verstarkt als potentielle Quelle zusatzlicher

Beschaftigung betrachtet werden. In Millionen Haushalten ist ein prinzipiel-
ler Bedarf an geringflgigen Serviceleistungen anzunehmen. Dies heil3t nicht,
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daR Haushalte einfache Dienste wie Einkauf, (Auto-)Wasche, kleine
Reparaturen oder Hausputz grundsatzlich delegieren wirden, wenn Qualitat,
Zuverlassigkeit und Preiswirdigkeit gesichert waren. Doch im Zusammen-
hang mit der Ausweitung der Frauenerwerbstatigkeit und den gestiegenen
Freizeitansprichen ist hier ein nachweislicher Bedarf entstanden, der héaufig
allein deshalb nicht zu Beschéaftigung genutzt wird, weil es am entsprechen-
den ortsnahen und zuverlassigen Angebot - oder, wo es prinzipiell vorhanden
ware, an der Information dariber - fehlt.

Ein Gleiches gilt fir den Bereich einfacher sozialer Dienste, insbesondere
hinsichtlich Kinder- und Seniorenbetreuung. Die Zunahme von
Mehrverdiener- und Singlehaushalten hat hier Beschaftigungspotentiale zum
Vorschein gebracht, die der Markt bisher nur unzureichend decken konnte.
Da auch die gesellschaftlichen Einrichtungen diesem Bedarf nur unvollkom-
men Rechnung tragen und beispielsweise zu wenige Kindergarten-, Hort-
oder sonstige Ganztagsbetreuungsplatze fir Kinder anbieten — de facto also
Beschaftigung verhindern — 6ffnet dies prinzipiell ein weites Feld sowohl fir
hoherwertige qualifizierte Betreuung als auch fir einfache Serviceangebote
(Kinderabholung, Essenszubereitung etc.). Dem stehen in diesem Fall neben
zu hohen Kosten auch rechtliche Genehmigungsschwierigkeiten entgegen.
Ebenso betrifft dies die hausliche Altenbetreuung. Die Alterung der
Gesellschaft schafft einen wachsenden Bedarf an einfachen Service-
leistungen (Einkauf, Essenszubereitung, Raumpflege, Spaziergang etc.), fur
die durchaus eine kaufkraftige Nachfrage, aber kein adaquates flachen-
deckendes Angebot vorhanden ist.

Im Freizeit- und Tourismussektor ist ein besonders hohes Defizit an ein-
fachen, personenbezogenen Serviceangeboten (Animation, Organisation
etc.) auszumachen, obwohl sich hier eine besonders ausgabefreudige und
personell starker werdende Nachfrage versammelt. Hier sind auch die ver-
gleichsweise geringsten Vorbehalte der Nachfragenden, sondern vielmehr
bestandige Klagen tber nicht ausreichende Angebote anzutreffen.

Der Uberwiegende Teil dieser potentiellen "neuen” Beschaftigungsfelder
erschliel3t sich nur dann, wenn es gelingt, sie aus dem Bereich der
Eigenarbeit herauszufiihren und in - flr den Auftraggeber steuerlich abzugs-
fahige - Erwerbsarbeit um-zuwandeln. Mehrere hunderttausend Arbeits-
platze konnten auf diese Weise entstehen, groldtenteils freilich in Form
geringfugiger und geringentlohnter Beschaftigung. Die Arbeitslosigkeit
wurde merklich zurtickgefuhrt werden kénnen, allerdings nicht analog zur
Zahl der einfachen Beschaftigungsverhaltnisse, denn es ist davon auszu-
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gehen, dald ein erweitertes Einfach-Service-Angebot neben Jugendlichen
nicht zuletzt auch Teile der Stillen Reserve in diesen Markt integrieren
wurde. Auch wirde die Erwerbsquote von Frauen noch starker ansteigen.

Wesentliche Folge der Ausweitung einfacher Dienstleistungen ware eine
Verbesserung des Arbeitsplatzangebots fur Geringqualifizierte. Voraus-
setzung daflr ist Uber die Beseitigung von Vorbehalten hinaus die Absenkung
der Arbeitskosten. Damit stiinde die Gesellschaft vor der Frage, ob sie ein
Auseinanderklaffen der Wohlstandsschere hinnehmen oder aber durch
Transferzahlungen die entstehenden Niedriglohne bezuschussen will.
Wahrend das eine flr eine soziale Marktwirtschaft - auch wenn neue
Beschaftigung prinzipiell sozial ist — wohl nur unter der Bedingung der
Gewabhrleistung einer beitragsunabhangigen Altersgrundsicherung akzepta-
bel sein kann, brachte das andere neue Risiken in bezug auf Negativanreize
und Systemmil3brauch mit sich. Das darf jedoch nicht bedeuten, diesen Weg
der Ermdglichung einer modernen Dienstleistungskultur gar nicht zu
beschreiten.

5. Burgerarbeit marktfahig machen

Die problematische Arbeitsmarktsituation hat eine Diskussion um die mdgli-
che Neugewichtung von Erwerbsarbeit und ehrenamtlicher Burgerarbeit ent-
facht, die jedoch, insoweit Blrgerarbeit eine Alternative zu reguléarer
Erwerbsarbeit anbieten will, teils zynische Elemente aufweist. Die
Vorstellung, Birgerarbeit zu foérdern, um die Schaffenskraft von
Arbeitnehmern in einen solchen "quartaren Sektor" umzuleiten oder Zeiten
von Arbeitslosigkeit sinnvoll zu fillen, birgt die Gefahr, in einer Sackgasse
zu enden und die Beschaftigungskrise eher noch zu verstarken. Selbst attrak-
tive Burgerarbeiten werden kaum einen nachweisbar arbeitsmarktentlasten-
den Effekt haben, sondern die — reduzierte — Erwerbsarbeit lediglich flankie-
ren kdnnen, sofern das aus der Teilzeitarbeit erwirtschaftete Einkommen den
Lebensstandard zu sichern vermag.

Wichtiger wird sein, bisher tberwiegend ehrenamtlich geleistete Arbeiten
marktfahig zu machen. Gerade im beschaftigungsintensiven Dienst-
leistungsbereich, etwa bei der Freien Wohlfahrtspflege — und hier insbeson-
dere im Gesundheitswesen, bei der Alten- und Kinderbetreuung — sind erheb-
liche Regulierungen und Monopolisierungen zu beobachten, deren
Aufbrechung positive Beschaftigungseffekte auslosen kénnte. Hier ruht ein
durchaus nachfragestarkes Potential flr reguldre Erwerbsarbeit. Die
Kaufkraft auf diesen Markten kann durch die bedarfsorientierte Ausgabe von
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Dienstleistungsgutscheinen nicht nur sichergestellt, sondern verteilungspoli-
tisch befriedigender als bislang ausgestaltet werden.

6. Selbstandigkeit erleichtern

Obwohl in Deutschland in Privathaushalten und Stiftungen ein nach

Billionen zahlendes Vermogen vorhanden ist und gigantische Summen spe-
kulativ an den Kapitalmarkten umgesetzt werden, fehlt es an unbirokratisch
verfugbarem Risikokapital fur Unternehmensgrindungen. Gleichzeitig hat

eine nicht zuletzt aus wachsender Arbeitsmarktunsicherheit resultierende
Zunahme des objektiven Grindungsrisikos eine stark risikoaverse gesell-
schaftliche Grundeinstellung weiter beférdert und das Interesse an
Selbstandigkeit tendenziell zurtickgehen lassen.

Angesichts der von Firmenneugriindungen ausgehenden Beschaftigungs-
chancen kommt einer substantiellen Férderung von Selbstandigkeit mehr
denn je ein hoher Stellenwert zu. Verschiedene politische Initiativen zielen
auf eine starkere Motivation zur Existenzgrindung und bieten teils umfang-
reiche Beratungsleistungen sowie Uberbriickungszahlungen an, falls aus der
Arbeitslosigkeit heraus die Selbstandigkeit angestrebt wird. Die Erfahrungen
mit diesen Instrumentarien sind Uberwiegend positiv und hatten einen
beachtlichen Beschéaftigungseffekt. Insgesamt sind diese Angebote aber noch
zu wenig transparent und zu wenig auf die Risikobereitschaft der (arbeitslo-
sen) Grunder abgestellt.

Deshalb sollten zuséatzliche Anreize geschaffen werden, um privates
Risikokapital fur Grindungen zu mobilisieren. Dies kann durch steuerliche
Beginstigungen, aber beispielsweise auch durch Anderungen im
Stiftungsrecht geschehen, die die Grindung privater Stiftungen erleichtern
sollten. Stiftungskapital kdnnte "Grinderzentren" férdern oder
"Risikostipendien” zur Verfigung stellen und damit seinen gemeinnitzigen
Zweck erfillen.

7. Mitarbeiterbeteiligung am Unternehmen forcieren
In Form verschiedener Modelle der Mitarbeiterbeteiligung am "eigenen"
Unternehmen kann die Eigenkapitalausstattung und Liquiditat insbesondere

kleiner und mittlerer Unternehmen wesentlich verbessert werden. Hinzu
kommt ein Vortell fur die Mitarbeitermotivation und —produktivitat. Dartber
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hinaus schaffen solche Modelle eine grol3ere Flexibilitat der Arbeitskosten.

Insgesamt kann auf diese Weise, von gunstigen Effekten auch fir die

Altersvorsorge abgesehen, mehr Beschaftigungssicherheit und eine zuséatz-
liche Nachfrage nach Arbeit geschaffen werden. Auch wenn bereits zahl-

reiche Unternehmen - insbesondere in Ostdeutschland - Modelle der

Mitarbeiterbeteiligung eingefihrt haben, sind hier noch erhebliche Potentiale

vorhanden, die auch vermdgensbildungsrechtlich starker genutzt werden
konnten.

8. Tarifrecht Gberprufen

Das deutsche Tarifvertragssystem hat offensichtliche Schwierigkeiten, mit
der Geschwindigkeit der Verdnderungen auf dem Arbeitsmarkt Schritt zu
halten. Doch liegt dies nicht daran, dal3 das Prinzip des Flachentarifvertrags
sich Uberlebt hatte. Es sieht durchaus Flexibilisierungsspielraume vor, die
von den Tarifpartnern genutzt und weiter ausgebaut werden kdnnten, ohne
das System in seinem Bestand zu geféahrden. Da dies nur zégernd geschieht,
verringert sich die Basis des Tarifvertragssystems durch Verbandsaustritte
von Unternehmen. Mittlerweile sind nurmehr rund 50 Prozent der westdeut-
schen und etwa 30 Prozent der ostdeutschen Betriebe Verbandsmitglieder
und damit tarifvertraggebunden. Das macht Uberpriufungen des
Tarifvertragsrechts nur noch drangender.

Neben einer erneuten Uberprifung von Kundigungsschutzvorschriften
und der Erweiterung der Mdglichkeiten, beispielsweise Langzeitarbeitslose
durch niedrigere Einstiegsléhne wieder in Arbeit zu bringen, sind vor allem
Regelungen notwendig, die eine befristete Aussetzung des Tarifvertrags in
bezug auf Arbeitslohne und Arbeitszeiten dann zulassen, wenn es zur
Sicherung oder Schaffung von Beschaftigung erforderlich ist und die
Belegschaft diesem Schritt ausdricklich zustimmt. Gewerkschaftliche
Kontrolle muf3 dabei gewahrt bleiben, Einspruch gegen solche
Vereinbarungen aber sollte erschwert und nur bei offenkundigem Mil3brauch
ge-richtlich zugelassen werden. Desweiteren sollte die Tariflohnbindung bei
gleichzeitiger Einstellungszusage fur bestimmte Gruppen (Geringquali-
fizierte, Langzeitarbeitslose) zeitweise gelockert werden kénnen.

Heute unterlaufen de facto viele Betriebe mit Zustimmung ihrer
Betriebsrate und aller Beschaftigten den Tarifvertrag, um Entlassungen ver-
meiden zu konnen oder zahlen untertarifliche Lohne fur Berufs(wieder)ein-
steiger, um zusatzliche Beschéftigung finanzierbar zu machen. Das
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Tarifvertragsrecht konnte solche Spielraume unter konkret benannten
Voraussetzungen einbinden.

Auch an der Dezentralisierung von tarifvertraglichen Bestimmungen wird
kein Weg vorbeiftihren. Es missen regional und sektoral differenzierte, pro-
duktivitatsorientierte L6hne gezahlt werden kdnnen, ohne dafl} dies tarifver-
traglich unverhaltnismalig erschwert oder verhindert wird. Dazu bietet etwa
das Instrument von Lohnkorridor-Vereinbarungen in Tarifvertrdgen eine
denkbare systemimmanente L6sung. Schlielich wird man dazu kommen
muissen, mit der ritualisierten Form der Tarifvereinbarungen, die geringer
Verdienenden durchweg grof3ere, hdher Verdienenden geringere Zuwachse
beschert, zu brechen, da sie leistungsfeindliche Zluge tragt.

9. Qualifikation verbessern

Zentraler Ansatzpunkt fir eine erfolgreiche Arbeitsmarktpolitik ist der
Bereich von Bildung und Ausbildung. Viele Unternehmen klagen tber das
unzureichende Allgemeinbildungsniveau ihrer Auszubildenden. Arbeit-
nehmer und Auszubildende wiederum kritisieren eine oft einseitig auf
betriebsspezifische Belange orientierte duale Ausbildung, die kaum beruf-
liche Mobilitat zula3t. Generell wird die Dauer von Schule und Ausbildung
als im internationalen Vergleich zu lang erachtet. Dartiber hinaus ist festzu-
stellen, dal3 der berufsbegleitenden Weiterbildung von Arbeitgebern und
Arbeitnehmern haufig ein zu geringer Stellenwert beigemessen wird. Im all-
gemeinen Bewul3tsein ist es noch nicht durchgedrungen, dal3 Phasen der
Arbeitslosigkeit und insbesondere die Langzeitarbeitslosigkeit aktiv zur
Quialifikation genutzt werden sollten.

Vor diesem Hintergrund ist eine verstarkte Diskussion um verkirzte
Schulzeiten und eine Starkung der Allgemeinbildung ebenso angezeigt wie
eine Uberpriifung von Ausbildungsinhalten in bezug auf breitere berufliche
Einsatzmoglichkeiten. Das verstandliche Interesse ausbildender Unterneh-
men an betriebsbezogener Ausbildung darf nicht dazu fihren, dal3 aul3erhalb
des jeweiligen Betriebes nur bedingte Arbeitsmarktchancen bestehen. Die
Ausbildung muf3 vielmehr besonderen Wert auf allgemeine Schlissel-
gualifikationen - Selbstandigkeit, Teamfahigkeit, Entscheidungsfahigkeit
und vernetztes Denken - legen und im Zeichen der Européisierung der
Arbeitsmarkte den Sprachkompetenzen héheres Gewicht beimessen. In ahn-
licher Weise bedarf im tbrigen auch die Hochschulbildung einer kritischen
Bestandsaufnahme. Hier missen wiederum praktische Aspekte wie etwa
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obligatorische Firmenpraktika und Auslandsaufenthalte im Vordergrund ste-
hen. Fur einzelne Problemgruppen — beispielsweise jugendliche Aussiedler
und Auslander — mufl3 dartber hinaus eine gezieltere Information tber die
Bildungs- und Ausbildungsmaoglichkeiten stattfinden, die von den Eltern
nicht vermittelt werden konnte. Den Schulen kommt hier eine besondere
Verantwortung zu. Nicht zuletzt sollte aber auch der Klage vieler
Ausbildungsbetriebe Rechnung getragen werden und die burokratische
Abwicklung der Lehrlingsausbildung merklich gestrafft werden. Die hier
anzutreffende Regelungsdichte tragt nicht dazu bei, daf3 die Bereitschaft zum
Angebot von Ausbildungsplatzen wachst.

Die Weiterbildung im Sinne "lebenslangen Lernens" wird in Zukunft
fester Bestandteil von Erwerbsbiographien werden miussen, sei es in regel-
maldiger Begleitung der Berufstatigkeit, sei es in Form von Bildungs-
Sabbaticals. Der technische Wandel wird diejenigen Arbeitnehmer und
Betriebe ins Hintertreffen geraten lassen, die hier-auf zu wenig Wert legen.
Auch geringer qualifizierte Tatigkeiten werden verstarkt zuséatzlicher
Qualifikation bedirfen.

Innerhalb des Instrumentariums der Arbeitsforderung sollte die
Bereitschaft zur Weiterqualifizierung durch entsprechende Anreizmechanis-
men stimuliert werden. So konnte der Wert der an Arbeitslose anstelle der
bisherigen Arbeitslosenunterstiitzung ausgegebenen Beschaftigungs-
gutscheine (vgl. oben Abschnitt 1.2) mit Art und Umfang einer absolvierten
Qualifikation steigen. Dartber hinaus waren Regelungen zu finden, diesen
Bonus im Falle einer Arbeitsaufnahme anteilig zwischen Arbeitgeber (hohe-
rer Lohnkostenzuschul3) und Arbeithnenmer (héherer Lohn) aufzuteilen, um
beiden einen Vorteil zu verschaffen. Ohne eine intensive Beratung uber die
Sinnfal-ligkeit und Beschéaftigungsperspektive von Weiterqualifizierungs-
maflinahmen bliebe eine solche "Qualifizierungsoffensive" freilich unvoll-
standig. Dies fuhrt zu der Feststellung, dal3 auch Berufsbilder kontinuierlich
uberpruft und den sich &ndernden Gegebenheiten angepaldt werden mussen.
Als Uberaus problematisch ist es etwa anzusehen, wenn unverandert in
zukunftslosen Bereichen (Bergbau) ausgebildet wird.

10. Initiativen aus Wirtschaft und Gesellschaft
Arbeitslosigkeit ist ein gesellschaftliches Problem von hoher Tragweite. Je
offenkundiger wird, dal} staatliche Arbeitsmarktpolitik allein mit der Losung

dieser Aufgabe uberfordert ist, um so mehr mussen sich auch Gruppen und
Institutionen in die Pflicht genommen flihlen, deren EinfluBmdglichkeiten
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auf den ersten Blick gering erscheinen. Dies gilt etwa flur die Medien, die
tuber ein enormes Potential der Informationsvermittlung und der
Koordination verfligen, das sich zu entfalten beginnt, aber fraglos noch star-
ker genutzt werden konnte. Manche Initiativen aus diesem Bereich -
Informationsveranstaltungen, Telefon-Hotlines, Internet-Service, Einbin-
dung prominenter Personlichkeiten, Kooperation mit Vermittlungsstellen -
sind bislang recht erfolgreich verlaufen. Fir Nordrhein-Westfalen sei hier
nur die Lehrstellen-Initiative des Westdeutschen Rundfunks genannt, der es
In Zusammenarbeit mit den Arbeitsamtern durch eine stark appellatorische
Inszenierung bislang gelungen ist, mehrere tausend Lehrstellen zu vermit-
teln. Die Sendedichte entsprechender "Werbespots" hat zu einer positiven
Resonanz auf diese Initiative beigetragen. Ausbildungsbetriebe koénnen
Angebote per Telefon-Hotline an eine koordinierende Stelle im WDR mel-
den und durch die ausfiihrliche Berichterstattung fiir sich zudem einen gun-
stigen Imageeffekt erwarten. Die Arbeitsmarktpolitik kann aus solchen
Modellprojekten wichtige Erkenntnisse gewinnen, etwa im Hinblick auf die
erforderliche EntbUrokratisierung und gezielte Ansprache.

Auch fir den Sektor der "Blrgerarbeit" sind vielfaltige geeignete
Initiativen vorstellbar, die die hohe Einsatzbereitschaft und Motivation der
Ehrenamtlichen zugunsten Beschaftigung auslésender MalRnahmen nutzen
konnten. So waren etwa in Abstimmung mit dem Angebot der Arbeitsamter
und privaten Vermittler unmittelbar vor Ort tatige "Dienstleistungsmanager"
sinnvoll; ebenso kénnten in Zusammenarbeit etwa mit den Verbénden der
Freien Wohlfahrtspflege Informationsburos mit niedriger Kontaktschwelle in
Problemregionen eingerichtet werden. Solche und manch andere realistisch
erscheinenden Initiativen kdnnten zunachst auf Basis von Ehrenamtlichkeit
durchgefiuihrt werden und auf unbirokratische Weise Angebot und Nachfrage
koordinierende Aufgaben wahrnehmen. Angesichts des offenkundigen
Bedarfs an lokalen Ansprechpartnern und "Informationsmanagern” ist aber
zumindest mittelfristig auch eine Marktfahigkeit solcher Dienstleistungen
anzunehmen.

Ein weites Feld von Mdglichkeiten bietet dartber hinaus die nachhaltige
Einbindung von Stiftungskapital in intelligente Modellprojekte. Viele
Stiftungen sind bereits in unterschiedlichen Initiativen engagiert. Gelange
stiftungsrechtlich die Vereinfachung der Stiftungsgriindung ftr Private, ware
eine Schubwirkung fir solches Engagement wahrscheinlich.

Die Bandbreite von Modellprojekten, lokalen und Uberregionalen
Initiativen, ist inzwischen nahezu unuberschaubar. Insbesondere engagieren
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sich auch die Kirchen auf vielfaltige Weise und fuhren zahlreiche
Arbeitsmarktprojekte auf unterschiedlichenen Ebenen durch. Hierbei ist die
grol3e Einsatzbereitschaft der beteiligten kirchlichen Mitarbeiter hervorzuhe-
ben. Ungeachtet der im Einzelnen dabei erzielten Erfolge liegt eine
Schwache dieser Ansatze allerdings darin, dafld durchweg zu wenig Uber sie
bekannt wird und sie auch nur selten systematisch evaluiert, mithin also
kritisch auf ihren tatsachlichen Nutzen befragt werden.

Das gilt auch fur das Engagement der Wirtschaft. Zahllose Wirtschafts-
unternehmen integrieren sich in unterschiedlichem Umfang in Kooperatio-
nen und "Bundnissen fur Arbeit" mit Arbeitsamtern, Handwerkskammern,
Schulen und Verbanden, um auf diese Weise Netzwerke zur Sicherung und
Schaffung von Arbeitsplatzen sowie zur Kontaktanbahnung zwischen Betrie-
ben und Arbeitsuchenden zu griinden. Sie nehmen damit ihre gesellschaftliche
Verantwortung wahr. So werden etwa Ausbildungszuschisse aus Projekt-
fonds gezahlt, neue Ausbildungsbetriebe gewonnen, Informationsbroschiren
aufgelegt, Existenzgrindungsberatungen durchgefihrt, Grinderzentren
bezuschuldt, spezielle Trainingsprogramme flr Arbeitslose organisiert oder
aber Berufswegplanungen und "Schnupperbeschéaftigung” ermoglicht.

Immer wieder kreisen die - oft von staatlicher Seite begleiteten -
Initiativen um die verbesserte Information und Ansprache im Rahmen von
Marketingbemihungen. Die mangelnde Transparenz des Arbeitsmarktes, der
eingeschrankte Informationsflul’ aber nicht zuletzt auch eine mitunter defizi-
tare, scheinbar nur durch verbesserten Service glinstig zu beeinflussende
Bereitschaft zur Eigeninitiative mussen demnach als mitverantwortlich fur
eine problematische Ausbildungssituation und Arbeitslosigkeit angesehen
werden.

Das Engagement vieler Unternehmen in nach aulRen wirkenden
Modellprojekten wird durch verschiedene in den Betrieb hineingerichtete
Initiativen wirksam erganzt. Dabei spielen sehr unterschiedliche Beweg-
grunde, insbesondere unternehmensspezifische - Mitarbeitermotivation,
Produktivitatssteigerung, Flexibilitdtsaspekte, Wettbewerbsfahigkeit -, aber
ebenso auch Motive der Beschéaftigungssicherung eine Rolle. Im Mittelpunkt
stehen vor allem Arbeitszeit- und Mitarbeiterbeteiligungsmodelle sowie
gezielte Programme fir einzelne Arbeitsmarktgruppen. Auch hier scheinen
bei weitem noch nicht alle Mdglichkeiten ausgeschopft, durch sinnvolle
Strukturen - zu nennen waren hier unter anderem auch Betriebskindergarten
- Produktivitat und Beschéaftigung zu verbessern.

Hervorzuheben ist aufgrund der Bandbreite der von ihr eingeleiteten
MalRnahmen unter anderem die VEBAAG. Sie hat beispielsweise 1995 unter
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Einsatz erheblicher Mittel zwei Sonderprogramme fir Hochschulabsol-
venten und Jugendliche aufgelegt und seitdem fortgefiihrt, die zum einen
junge Akademiker tber den eigentlichen Bedarf des Unternehmens hinaus
fur ein Jahr zu akzeptabler Vergitung beschéftigen, zum anderen bezahlte
einjahrige, ausbildungsvorbereitende Praktika innerhalb von VEBA-
Unternehmen anbieten. Seit 1997 wird die flexible Arbeitszeitgestaltung im
Konzern systematisch vorangetrieben. Vorstand und Betriebsrat der VEBA
haben allen Tochterunternehmen die Umsetzung flexibler Arbeitszeiten emp-
fohlen und konkrete Vorschlage dazu erarbeitet. Wahrend die VEBA-Tochter
PreussenElektra zahlreiche Neueinstellungen durch eine kollektive
Arbeitszeitreduzierung erreicht hat, wurden in den Tochterunternehmen Hiils
und E-plus mittlerweile Arbeitszeitkonten eingefiihrt und damit
Entlassungen vermieden. Seit Mitte 1999 raumt der VEBA-Konzern seinen
inlandischen Beschaftigten schrittweise einen Rechtsanspruch auf
Wahlarbeitszeiten zwischen 85 Prozent und 100 Prozent der betrieblich ver-
einbarten \ollarbeitszeit ein, wobei wiederum flexible Mdglichkeiten der
Umsetzung (reduzierte Tages-, Wochen-, Jahresarbeitszeit, Langfrist-
Arbeitszeitkonten) geboten werden. Auf Wunsch kann die Arbeitszeit indivi-
duell und in Abstimmung mit den Betriebsinteressen weiter reduziert wer-
den. In beiden Fallen wird eine Riuckkehrmdglichkeit zur \ollzeitbeschéaf-
tigung garantiert. Ahnliche Vorhaben werden von anderen Unternehmen
geplant oder bereits umgesetzt. Hier trifft sich das Flexibilisierungsinteresse
der Arbeitgeber mit dem Flexibilisierungswunsch vieler Arbeitnehmer, und
es entstehen neue Beschaftigungschancen.

Auch wenn der Abbau der Arbeitslosigkeit zweifellos vor allem struktu-
reller Reformen und einer kritischen Bestandsaufnahme des bisherigen
arbeitsmarktpolitischen Instrumentariums bedarf, zeigt der Erfolg zahlrei-
cher Einzelinitiativen aus Politik, Wirtschaft und Gesellschaft die
Notwendigkeit, auch "im Kleinen" weiter nach kreativen Wegen zu mehr
Beschaftigung zu suchen.
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