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Damit Hartz wirkt:

Guido Raddatz
Gerhard Schick

Von der Effizienzverbesserung
In der Arbeitsmarktpolitik zur
beschaftigungspolitischen Strategie

Der Handlungsbedarf war groB und die Zeit dréng-
te, als im Februar 2002 die Bundesregierung die
Kommission ,Moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt” — besser bekannt unter dem Namen
,Hartz-Kommission”! — ins Leben rief. Ein Bericht
des Bundesrechnungshofes Uber Fehler in der
Vermittlungsstatistik der Bundesanstalt flr Arbeit
hatte die Offentlichkeit und damit — angesichts des
beginnenden Bundestagswahlkampfs — auch die
Bundesregierung aufgeschreckt.2 Was war pas-
siert? Die Bundesanstalt fir Arbeit hatte die Zahl
der von ihr initiierten Arbeitsvermittlungen Ubertrie-
ben positiv dargestellt, so daB Medien und
Opposition schnell von einem ,Vermittlungsskan-
dal” sprachen. Doch das konkrete AusmaB der

offentlichen Erregung Uber diesen Vorgang war —
selbst wenn man den bevorstehenden Wahlkampf
berticksichtigt — nicht nur die Folge des eigent-
lichen Erfassungsfehlers. Dieser betraf eine statisti-
sche GroBe, die zwar nicht unbedeutend ist, aber in
der offentlichen Diskussion bis dahin kaum eine
Rolle gespielt hatte und inzwischen auch nicht
mehr spielt. Vielmehr waren die heftigen Reaktio-
nen auf den Bericht des Rechnungshofes Ausdruck
einer gesellschaftlich tief verankerten Unzu-
friedenheit Uber die sich stetig verschlechternde
Arbeitsmarktlage und die vermeintliche Machtlo-
sigkeit der Politik, daran etwas zu andern. Seit
Mitte der 70er Jahre war es der Politik nicht ge-
lungen, die Trendentwicklung der Arbeitslosigkeit

umzukehren, die nur eine

Abb. 1: Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland (1970-2002)* Richtung kannte: nach
oben (vgl. Abbildung 1).
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Abb. 2: Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland und den USA
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Der Auftrag
an die Kommission

Im Februar 2002, als die Hartz-
Kommission ihre Arbeit auf-
nahm, waren rund 4,3 Mio.
Menschen offiziell arbeitslos
gemeldet. Nimmt man die
groBBe Zahl von Menschen hin-
zu, die nur aufgrund arbeits-
marktpolitischer MaBnahmen
der Bundesanstalt fir Arbeit
aus der Arbeitslosenstatistik
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terschied zwischen Deutschland und beschéfti-
gungspolitisch erfolgreicheren Landern besteht
also insbesondere in der Arbeitsmarktentwicklung
wéhrend 6konomischer Aufschwungphasen: Wah-
rend es in Deutschland maximal zu einem leichten
Rickgang, haufig jedoch nur zu einer Stagnation
der Arbeitslosenzahlen kommt, gelingt es anderen
Landern, in Zeiten positiver Konjunktur die Ar-
beitslosigkeit abzubauen. Besonders deutlich wird
dieser Unterschied, wenn man die zeitliche Ent-
wicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland mit
der Entwicklung in den USA vergleicht (Abbildung
2).

Eine zentrale Aufgabe jeder arbeitsmarktpolitischen
Reform muB also darin bestehen, den negativen
Trend bei der Entwicklung der Arbeitslosigkeit nach-
haltig zu durchbrechen. Die Hartz-Kommission soll-

Beschaftigung haben, so stellt
sich die damalige Beschéftigungssituation noch
dramatischer dar.®> Angesichts der GréBe und der
Hartnéckigkeit der Arbeitsmarktprobleme mutet der
konkrete Auftrag der Bundesregierung an die Hartz-
Kommission vergleichsweise bescheiden an. Zu-
nachst standen weder die allgemeinen Rahmenbe-
dingungen des Arbeitsmarktes noch die allgemeine
Beschéftigungspolitik zur Diskussion. Statt dessen
stellte der Kommissionsauftrag die Reform der Bun-
desanstalt flr Arbeit in den Mittelpunkt. So sollten
Konzepte fur den kinftigen Aufgabenzuschnitt, eine
neue Organisationsstruktur sowie ein passendes
Durchfiinrungskonzept erarbeitet werden.®

Allerdings stand die Begrenztheit des urspringli-
chen Auftrags in keinem Verhéltnis zum politischen
Getdse wahrend und nach AbschluB des Endbe-
richts, dem auch die Kommissionsmitglieder nicht
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entgegentraten. Intern wurde dann auch der Auf-
trag der Kommission erweitert, ohne daB3 die Kom-
mission jedoch die Zeit und die Ressourcen ge-
habt hatte, dieser Erweiterung des Auftrags ent-
sprechend ihre Beratungen auszuweiten. Trotz-
dem wurde in den Monaten wéhrend und nach
dem Bundestagswahlkampf medienwirksam die
»1:1-Umsetzung” des Hartz-Konzepts als be-
schéftigungspolitisches Allheilmittel propagiert
und plakativ durch die Formel ,Abbau der Arbeits-
losigkeit um 2 Mio. in drei Jahren” konkretisiert.
Diesen bis zur politischen Umsetzung der ersten
beiden Teile — den sogenannten Hartz | und Hartz
Il Gesetzen — Ende 2002 bewuBt gepragten An-
spruch, den entscheidenden Beitrag zum Abbau
der Arbeitslosigkeit zu leisten, sehen inzwischen
alle Beteiligten sehr viel nlchterner und realisti-
scher. Dabei war eine ,,1:1-Umsetzung”, die dem
Parlament jede Gestaltungs- und Entscheidungs-
moglichkeit genommen hatte, angesichts der
Mehrheitsverhaltnisse in Bundestag und Bundes-
rat von Anfang an ebenso unrealistisch? wie die
angekindigte Halbierung der Arbeitslosigkeit.
Zurick blieb daher in der Bevdlkerung einmal
mehr das Geflihl, daB die Politik doch nicht zu
einer tatsdchlichen Verbesserung der Arbeits-
marktsituation in der Lage sei.

Die Reform der Bundesanstalt flir Arbeit

Geht man von dem urspringlichen Ansatz aus,
durch eine Reform der Bundesanstalt fur Arbeit ei-
nen Beitrag zur Bewéltigung des Arbeitsmarktpro-
blems zu leisten, ist auf die Rolle der Bundesanstalt
abzustellen. Diese ist zum einen eine Versicherungs-
anstalt, bei der sich abhangig Beschaftigte gegen
das Risiko des Einnahmenausfalls durch Arbeits-
losigkeit versichern muissen. Neben dieser Ver-
sicherungsfunktion besteht eine weitere Hauptauf-
gabe der Bundesanstalt fir Arbeit in einer moglichst

effizienten Vermittlung der Arbeitslosen. Freie Stellen
sollen moglichst schnell und paBgenau durch
Arbeitssuchende besetzt werden. Funktioniert dieser
VermittlungsprozeB unzureichend, so sind Arbeits-
suchende unnétig lange ohne Beschéftigung, bevor
sie einen neuen Arbeitsplatz finden; es entsteht frik-
tionelle Arbeitslosigkeit. Dartiber hinaus ist der Bun-
desanstalt flr Arbeit die aktive Arbeitsmarktpolitik
Ubertragen worden. Mit einem umfangreichen In-
strumentarium — am bekanntesten sind die Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen (ABM), die Struktur-
anpassungsmaBnahmen (SAM), die MaBnahmen zur
Beruflichen Weiterbildung sowie die Eingliede-
rungszuschisse — soll die Vermittlungsfahigkeit der
Arbeitslosen aufrechterhalten werden, indem auf
einem zweiten, aus den Versicherungsgeldern und
ggf. einem ZuschuB aus dem Bundeshaushalt zu
finanzierenden Arbeitsmarkt kunstlich Beschéfti-
gung erzeugt wird oder Arbeitsverhaltnisse subven-
tioniert werden.

Eine Reformmdglichkeit hatte darin bestanden, die
Bundesanstalt fur Arbeit durch eine Aufgabenkon-
zentration auf die Versicherungsfunktion von einem
GroBteil ihrer bisherigen Aufgaben zu entlasten.
Dazu hétte die Vermittlung weitgehend privaten Ak-
teuren Uberlassen, die aktive Arbeitsmarktpolitik
deutlich zuriickgefahren werden miissen.8 Obwonhl
die geringe Effizienz vieler MaBnahmen aktiver Ar-
beitsmarktpolitik seit langem bekannt ist und durch
die Aufgabenkonzentration die Lohnnebenkosten
entscheidend hatten gesenkt werden kénnen, wahl-
te die Hartz-Kommission einen anderen Weg. Sie
zielte — unter Beibehaltung des umfangreichen
Instrumentariums — auf eine verbesserte Effizienz
sowohl der Vermittlungsbemihungen als auch der
aktiven Arbeitsmarktpolitik. Dazu sollten neue Instru-
mente der Arbeitsmarktpolitik alte ergdnzen oder
ersetzen, die Arbeitsteilung zwischen Kommunen
und Arbeitsamt sollte verbessert werden. Die Hartz-
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Kommission, der kein einziger renommierter
Arbeitsmarktdkonom angehorte, setzte damit auf
eine Effizienzsteigerung bei grundsatzlich un-
verdndertem Aufgabenzuschnitt der Bundesanstalt
und blieb damit bei der Aufgabenstellung hinter
dem Notwendigen zurtck.

Ansatzpunkte einer
beschéftigungspolitischen Strategie

Fir eine sinnvolle beschaftigungspolitische Strate-
gie héatte aber auch eine griindliche Aufgabenkritik
der Bundesanstalt nicht ausgereicht. Denn die
Massenarbeitslosigkeit in Deutschland ist nach fast
einhelliger Einschatzung von Arbeitsmarktexperten
nur zu einem geringen Teil auf reine Vermittlungs-
defizite zurtckzufihren, vielmehr ist sie vor allem
das Ergebnis fundamentaler Strukturprobleme.

Zu den zentralen beschaftigungspolitischen Pro-
blembereichen z&hlen die vielfaltigen Rigiditaten
und Anreizverzerrungen auf dem Arbeitsmarkt:

e Der LohnfindungsprozeB basiert auf mehr oder
weniger starren Flachentarifvertrdgen und 188t die
Interessen der Arbeitslosen unberiicksichtigt.®

e Der Kindigungsschutz erhéht die mit Neuein-
stellungen verbundenen Risiken fir die Unter-
nehmen und senkt die Beschaftigung.10

e Die (immer noch) vor allem in zeitlicher Hinsicht
vergleichsweise groBzlgige finanzielle Absiche-
rung der Arbeitslosen nimmt diesen, in Verbin-
dung mit hohen Transferentzugsraten, den An-
reiz, eine Arbeit anzunehmen.11

e Die ineffizienten und nicht mehr zeitgemaB aus-

gestalteten Sozialversicherungen belasten den
Faktor Arbeit (ibermaBig.12

10

Angesichts dieses Konglomerats an anstehenden
Reformaufgaben fihrt der im Bundestagswahl-
kampf und wéahrend der anschlieBenden politi-
schen Umsetzung der ersten Teile des Hartz-Kon-
zepts von Teilen der Politik bewuBt gepragte Ein-
druck, das entwickelte Reformkonzept sei ein um-
fassender Ansatz zur Bewdltigung der beschéfti-
gungspolitischen Probleme in Deutschland, in die
Irre. Selbst eine noch so effiziente private Arbeits-
vermittlung vermag gegen diese fundamentalen
Strukturprobleme nicht anzukommen, noch viel
weniger eine optimierte Bundesanstalt fir Arbeit.

DaB in den elf Monaten seit Inkrafttreten der ersten
Teile des Hartz-Konzepts (bis Ende November
2003) die Arbeitslosigkeit um 158.000 auf knapp
4,2 Mio. anstieg, ist indes nicht dem Hartz-Konzept
anzulasten. Zum einen waren mit dem Umbau der
Bundesanstalt fir Arbeit (Hartz Ill) und der Zusam-
menlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
(Hartz IV) wesentliche Elemente des Konzepts noch
gar nicht umgesetzt. Zum zweiten kdnnen selbst
optimale Instrumente erst einige Zeit nach ihrer
Einflhrung wirksam werden. Zum dritten liegt die
zentrale Aufgabe der Arbeitsmarktpolitik in
Deutschland darin, einen gréBeren Abbau der Ar-
beitslosigkeit in Aufschwungphasen zu erreichen.
Eine solche Wirkung konnten die neuen Instrumen-
te noch nicht unter Beweis stellen. Angesichts der
wirtschaftlichen Stagnation im Jahr 2003 ist bereits
die Dampfung des Anstiegs im Vergleich zu ande-
ren Abschwungphasen ein arbeitsmarktpolitischer
Erfolg. Dieser ist wesentlich auf die Bereinigung der
Statistik um nicht arbeitswillige Arbeitslose zurtick-
zuflihren, was vor dem Hintergrund einer effizienten
Verwendung der Versicherungsgelder und der
Steuermittel zu begriBen ist.

Damit ,,Hartz” richtig wirkt, ist also sicherlich eine
wirtschaftliche Erholung erforderlich. Doch das al-
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lein wird nicht genligen. Ohne erganzende Veran-
derungen bei den oben angesprochenen Struktur-
problemen und Anreizverzerrungen kann der in
Abbildung 1 dargestellte Trend nicht umgekehrt
werden. Voraussetzung daflr, daB die durch das
Hartz-Konzept angestrebte Steigerung der Ver-
mittlungseffizienz zu einer positiven, das Produk-
tionspotential erhbhenden Beschéaftigungswirkung
beitragt und nicht nur die Arbeitslosenstatistik ent-
lastet, sind zlgige Reformschritte in diesen Be-
reichen. Werden sie nicht offensiv angegangen,
dann laufen die Bemihungen um eine effizientere
Arbeitslosenvermittlung notwendigerweise ins
Leere — zum Schaden der Arbeitslosen und der
Beschaftigten.

Eine erste Bewertung des Hartz-Konzepts

Der vorliegende Sammelband geht auf eine Fach-
tagung von Stiftung Marktwirtschaft und Hanns-
Seidel-Stiftung zurlck. Etwa ein Jahr nach Ver-
offentlichung des Berichts der Hartz-Kommission,
am 17. Juli 2003, nahmen die beiden Stiftungen
eine erste Bewertung der Ergebnisse der Hartz-
Reformen vor: Bestehen Chancen, mit den um-
gesetzten Hartz-Reformen den langjéhrigen Trend
umzukehren? Kdnnen die mit dem Hartz-Konzept
verbundenen Hoffnungen erfiillt werden?

Die Beitrage der Referenten aus Politik, Wissen-
schaft und Praxis auf der genannten Fachtagung,
die dieser Band - teils in erweiterter Fassung -
dokumentiert, geben Antworten auf zwei Fragen:

Erstens geht es um eine Bewertung der einzelnen
MaBnahmen: Kénnen die vorgeschlagenen und um-
gesetzten MaBnahmen die Vermittlungseffizienz der
Bundesanstalt fiir Arbeit steigern und weisen so in
die richtige Richtung, oder sind die neuen Instru-
mente schon vom Ansatz her verfehlt?

Zweitens wird nach ergdnzenden MaBnahmen aus
anderen Politikbereichen gefragt, die im Sinne einer
Strategie fir mehr Beschéftigung Uber die arbeits-
marktpolitischen Instrumente des Hartz-Konzepts
hinausreichen: Welche zuséatzlichen Schritte und
MaBnahmen sind notwendig, um die seit Jahrzehn-
ten steigenden Arbeitslosenzahlen nachhaltig zu
verringern?

GroBe Ubereinstimmung besteht zwischen den
Referenten im zweiten Fragenbereich. Sie sind sich
einig, daB die durch das Hartz-Konzept angestoBe-
nen Reformen bei weitem nicht ausreichend sind,
um die Misere am Arbeitsmarkt zu I6sen. Ohne
grundlegende Reformen, sowohl was die Regulie-
rung des Arbeitsmarktes selbst, aber auch, was die
Interdependenzen mit den Sozialversicherungssy-
stemen betrifft, sei keine entscheidende Verbesse-
rung zu erwarten. Die gegenwartig diskutierten Re-
formschritte im Bereich des Kindigungsschutzes
oder der Gesetzlichen Krankenversicherung auf
Basis der Rurup-Kommission seien jedoch nicht
der dringend erforderliche ordnungspolitische Be-
freiungsschlag fir ein nachhaltiges Absenken der
Arbeitslosenquote auf Vollbeschéftigungswerte.

Weniger eindeutig wird dagegen der erste Fragen-
komplex beantwortet, der auf den Teilbeitrag des
Hartz-Konzepts zum Abbau der Arbeitslosigkeit
abstellt. Diesbezliglich schwanken die Einschét-
zungen. Unionspolitiker wie die bayerische Arbeits-
und Sozialministerin Christa Stewens oder der
Staatssekretdr im bayerischen Wirtschaftsministe-
rium, Hans Spitzner, sehen, unterstitzt von den
Wissenschaftlern Norbert Berthold und Sascha von
Berchem von der Universitat Wirzburg, die Hartz-
Konzepte als kontraproduktive MaBnahmen an.
Insbesondere die neuen oder modifizierten Instru-
mente — PersonalServiceAgenturen, Ich-AG, etc. —
und ihre konkrete Umsetzung stehen in der Kiritik.

11
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Andere werten die Hartz-Konzepte als Schritt in die
richtige Richtung. Durchweg positiv eingeschéatzt
werden die erhéhten Anforderungen an die Arbeits-
losen.

Die Beitrdge im einzelnen

Der einfihrende Beitrag von Norbert Bensel, Mit-
glied der Hartz-Kommission, erlautert die Ziele und
die Vorgehensweise der Kommission aus der Sicht
eines direkt am EntstehungsprozeB des Reformkon-
zepts Beteiligten. Eines der Hauptverdienste der
Hartz-Kommission sei gewesen, ein produktives und
offenes Reformklima in Deutschland zu schaffen.
Themen, die noch vor wenigen Jahren zu den politi-
schen Tabus gehérten, wie etwa die Zusammenle-
gung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe, seien nun
zentrale Bestandteile konkreter politischer Reform-
bemihungen. Die angesprochene Zusammenle-
gung soll im Rahmen des zweiten aus dem Kommis-
sionsbericht resultierenden Reformblocks, der aus
den landlaufig als Hartz lll und Hartz IV bezeichneten
Gesetzen besteht, erfolgen, Uber die derzeit zwi-
schen Bundesregierung und Opposition verhandelt
wird. Dabei steht die Frage im Mittelpunkt, welche
der beiden in der bisherigen Doppelstruktur zustan-
digen Institutionen — Arbeitsamt oder kommunales
Sozialamt — nun mit der Betreuung der Langzeitar-
beitslosen betraut werden soll. Aus Sicht der in die-
sem Band vertretenen Wissenschaftler liegen die
Vorteile eindeutig bei einer Zuordnung der Verant-
wortlichkeiten auf die Kommunen.

Far Christa Stewens ist die konkrete Ausgestaltung
dieses Reformschritts dagegen von untergeordne-
ter Bedeutung, sofern sichergestellt ist, daB die
Langzeitarbeitslosen effizient und anreizkompatibel
betreut werden, mit dem Ziel ihrer Wiedereingliede-
rung in den Arbeitsmarkt. Dazu missen Kommu-

12

nen und Arbeitsdmter ohnehin effektiv zusammen-
arbeiten. Daneben thematisiert sie den Umbau der
Bundesanstalt flr Arbeit und fordert eine Flexibili-
sierung des Arbeitsmarktes, die im Bereich des
Kindigungsschutzes und der betrieblichen Blind-
nisse fur Arbeit deutlich Gber die Plane der Bundes-
regierung hinausgeht.

Norbert Berthold und Sascha von Berchem ordnen
die Hartz-Reformen in den langerfristigen arbeits-
marktpolitischen Reformproze der rot-griinen
Bundesregierung ein, angefangen vom Job-Aqtiv-
Gesetz bis zur Agenda 2010 und unterziehen die
neu eingeflhrten Instrumente wie Job-Floater (Pro-
gramm Kapital fir Arbeit), Mini- und Midi-Jobs, Ich-
AG (ExistenzgriindungszuschuB) und PersonalSer-
viceAgenturen einer eingehenden Analyse. |hr
Urteil ist ernlchternd: Keines der Instrumente
kénne in der gegenwartigen Ausgestaltung Uber-
zeugen. Gemessen an wettbewerblichen Grund-
prinzipien wirden die meisten der neuen Ansatze
eine staatlich-interventionistische Tendenz aufwei-
sen, so daB sie zum Scheitern oder bestenfalls zur
Wirkungslosigkeit verurteilt seien.

Ulrich Walwei geht der Frage nach, welchen Bei-
trag eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik zur L6-
sung des Beschéaftigungsproblems leisten kann.
Ausgehend von den grundsétzlichen Zielen und der
Wirkungsweise der unterschiedlichen Ansatzpunk-
te fUr eine aktivierende Arbeitsmarktpolitik analy-
siert er zwei zentrale Elemente des Hartz-Kon-
zepts: Eine Intensivierung der Vermittlung sowie die
Leih- oder Zeitarbeit. Aufgrund komplexer Wir-
kungszusammenhange bedarf es einer sorgfaltigen
Ausgestaltung dieser beiden Instrumente, um
bloBe Mitnahme- und Verdréangungseffekte zu ver-
meiden und gesamtwirtschaftlich positive Arbeits-
markteffekte zu generieren.
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Zeitarbeit ist auch das Thema des Beitrags von
Willem Plessen und Reinhold Henseler. Die beiden
Autoren bewerten die neu geschaffenen Personal-
ServiceAgenturen sowie die Anderungen im Arbeit-
nehmertberlassungsgesetz aus der Perspektive ei-
nes europaweit agierenden Personaldienstleistungs-
unternehmens: Im Vergleich zu anderen europé-
ischen Landern habe die Zeitarbeit in Deutschland
bisher eine deutlich geringere Bedeutung. Dabei zei-
ge insbesondere die Erfahrungen in den Niederlan-
den, daB Zeitarbeit als ,,Job-Maschine” ein entschei-
dendes Element einer wirkungsvollen Arbeitsmarkt-
politik darstellen kdnne. Da sie die Beschaftigungs-
schwelle flr Arbeitslose senke, erleichtere sie ihre
Wiedereingliederung in den Arbeitsmarkt und erhéhe
die Chancen auf eine Festanstellung. Aufgrund der
Regulierungsmodalitdten der Zeitarbeit in Deutsch-
land sei jedoch nicht mit einem nachhaltigen Beitrag
zur Verbesserung der Arbeitslosigkeit zu rechnen.
Vielmehr bestehe die Gefahr, da3 etablierte Zeitar-
beitsunternehmen durch die neue, subventionierte
Konkurrenz der PersonalServiceAgenturen im Rah-
men eines unfairen Wettbewerbs aus dem Markt ge-
drangt wirden; zumindest aber seien Wettbewerbs-
verzerrungen zu erwarten.

Mit der Frage, welche zuséatzlichen Reformschritte
neben das Hartz-Konzept treten missen, damit die-
ses zu einem Ruckgang der Arbeitslosigkeit beitra-
gen kann, beschaftigen sich schwerpunktmaBig die
beiden Beitrdge von Ulrich van Suntum und Jiirgen
Jerger. Ausgehend von einer international vergleich-
enden Analyse'3 unterscheidet Ulrich van Suntum
unterschiedliche beschaftigungspolitische Strate-
gien wichtiger Industrielander. Wahrend insbesonde-
re die angelsdchsischen L&nder mit einer wett-
bewerbsorientierten marktwirtschaftlichen Strategie
groBe Erfolge erzielten, ndhmen insbesondere die
verteilungsorientierten Wohlfahrtsstaaten, zu denen
auch Deutschland gehoére, die unteren Platze im

internationalen Beschaftigungsranking ein. Ange-
sichts dieser empirisch erdriickenden Beweislage
empfiehlt van Suntum weitreichende Reformen. Da-
zu zahlen die Entregulierung der Arbeitsmarkte, eine
Neuausrichtung der Tarifpolitik, eine grundlegende
Umstellung der sozialen Sicherungssysteme, insbe-
sondere der Gesetzlichen Krankenversicherung —
mit einer Trennung von Risikovorsorge und Um-
verteilungskomponente — sowie eine dezentral aus-
gerichtete Reform der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Jurgen Jerger analysiert die makrotkonomischen
Bedingungen fir eine Ausweitung der Beschéfti-
gung, wobei er die zentrale Rolle von aggregierter
Nachfrage und gesamtwirtschaftlich zu bezah-
lendem Lohnsatz herausstellt. Anhand eines ver-
einfachenden Modells wird deutlich, daB sich die
Wachstumsrate der Beschéaftigung als Differenz der
Wachstumsrate von nominaler Nachfrage und
Nominalléhnen ergibt. Da sowohl die Geldpolitik als
auch die Fiskalpolitik aufgrund exogener Restriktio-
nen als beschéftigungspolitische Instrumente aus-
fallen, liege die Hauptlast der beschéaftigungspoliti-
schen Verantwortung bei den Tarifparteien. Dane-
ben seien aber auch geeignete institutionelle Rah-
menbedingungen fir mehr Beschéaftigung notwen-
dig. Neben einer Modifikation der aktiven Arbeits-
marktpolitik nennt Jerger hier vor allem eine Locke-
rung des Kiundigungsschutzes sowie Verdnderun-
gen bei den Rahmenbedingungen der Lohnver-
handlungen — konkret der Tarifautonomie. Haupt-
manko der Lohnfindung in Deutschland sei, daB3 die
Arbeitslosen bei den Tarifverhandlungen nicht mit
am Verhandlungstisch saBen und ihre Interessen
nicht zur Geltung bringen kénnten.

Die Handlungsoptionen fir mehr Beschéftigung
nach Hartz beleuchtet Hans Spitzner, Staatssekre-
tér im bayerischen Wirtschaftsministerium, aus po-
litischer Perspektive. Dabei fordert er einen reform-
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politischen Befreiungsschlag, um eine neue Wachs-
tums- und Beschéftigungsdynamik zu erzeugen.

Neue Dynamik am deutschen Arbeitsmarkt

So verdeutlichen die Beitrage dieses Sammelban-
des die Aufgabenstellung fir die Beschaftigungs-
politik ein Jahr nach der Vorstellung des Hartz-Be-
richts: Um den langjahrigen Trend treppenformig
ansteigender Arbeitslosenzahlen zu brechen, mus-
sen Korrekturen in der Hartz-Gesetzgebung erfol-
gen. Marktwirtschaftliche Lésungen bei der Zeitar-
beit und bei der Arbeitsvermittlung sind hierbei er-
folgversprechend. Entscheidend wird darliber hin-
aus jedoch sein, ob es gelingt, eine beschafti-
gungspolitische Strategie Uber verschiedene ar-
beitsmarktrelevante Politikbereiche zu formulieren,
die verbesserte Vermittlungsbemtihungen erst er-
folgreich macht, weil sie neue Dynamik am deut-
schen Arbeitsmarkt entfacht.

Anmerkungen

1 Vorsitzender der Kommission ,Moderne Dienstleistungen
am Arbeitsmarkt” war Dr. Peter Hartz, Vorstandsmitglied
der Volkswagen AG.

2 Neben der Einsetzung der Hartz-Kommission und dem bei
solchen ,,Skandalen” obligatorischen Stihlerlicken an der
Spitze der Bundesanstalt fir Arbeit ergriff die Bundesre-
gierung auch eine Reihe von SofortmaBnahmen. Dazu
gehorten u.a. Verdnderungen in der Leitungsstruktur der
Bundesanstalt fur Arbeit, freier Marktzutritt fur private
Arbeitsvermittler, die Einflhrung von Vermittlungsgut-
scheinen flr arbeitslose Leistungsbezieher sowie diverse
administrative Veranderungen innerhalb der Bundesan-
stalt fUr Arbeit, vgl. Hartz-Kommission (2002), S. 12-14
sowie Steck/Kossens (2003), S. 1.

3  Vgl. Landmann/Jerger (1999), S. 247-272, Ball/Mankiw
(2002) und Blanchard/Summers (1986).

4 Vgl. zur Entwicklung, den Ursachen und den Wirkungen der
Schattenwirtschaft beispielsweise Schneider/Ernste (2000).
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In der Abgrenzung der Stiftung Marktwirtschaft wurde die
Arbeitslosenstatistik im Februar 2002 um ca. 1,1 Mio. Per-
sonen ,entlastet”, im November 2003 betrug die Zahl
knapp 1,3 Mio. Personen; vgl. die regelméBigen Kurzana-
lysen unter www.stiftung-marktwirtschaft.de. Eine ahnli-
che Analyse — mit einer etwas anderen Abgrenzung der
nichterfaBten Arbeitslosen — nimmt auch der Sachverstan-
digenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung in seinen Jahresgutachten vor, vgl. z.B. SVR
(2003), Zziffer 224f.

Hartz-Kommission (2002), S. 15f.

Nicht umgesetzte Elemente des urspringlichen Hartz-
Konzepts sind u.a. die ,familienfreundliche Quick-
Vermittlung®, das vorruhestandsférdernde Bridge-System
fur altere Arbeitnehmer, das beschéftigungsorientierte
Bonussystem fir Unternehmen hinsichtlich der Beitrage
zur Arbeitslosenversicherung sowie das Ausbildungszeit-
Wertpapier fur Jugendliche.

Vgl. Berthold/von Berchem (2002) und Eekhoff/Milleker
(2000).

Vgl. Berthold (2000).
Vgl. Uberblicksartig Jerger (2003).
Vgl. Steiner (2003) und Berthold/von Berchem (2002).

Einen Uberblick iiber die ungebremste Dynamik steigen-
der Sozialversicherungsbeitrdge aufgrund der demogra-
phischen Entwicklung gibt z.B. die Rirup-Kommission
(2003). Vgl. fur ein Lésungsmodell zur Reform der Gesetz-
liche Krankenversicherung Kronberger Kreis (2002).

Vgl. van Suntum/Schlotbdller (2002).
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Die Hartz-Kommission:

Norbert Bensel

Vision, Reformvorschlage
und Stand der Umsetzung

In diesem Beitrag mdchte ich in sechs Thesen dar-
legen, auf welcher Arbeitsgrundlage die Arbeit der
~Kommission flir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt“ basiert und wie die Umsetzung lhrer
Arbeit aus der Sicht eines Kommissionsmitglieds
und Personalvorstands zu beurteilen ist. In der letz-
ten These werde ich auBerdem darauf eingehen,
welche Fragestellungen die Kommission nicht be-
handelt hat, um so zu belegen, weshalb es sich
nicht um eine Kommission zur Reform des deut-
schen Arbeitsmarktes handelte.

These 1: Das Ziel der Hartz-Kommission war,
Reformvorschlége fir die Bundesanstalt fir
Arbeit zu entwickeln. Selbst gesteckte Ziele
der Kommission ergénzen dieses Ziel.

Die Regierung der Bundesrepublik Deutschland hat
am 22. Februar 2002 die Kommission ,Moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt® unter der Lei-
tung von Peter Hartz, Vorstandsmitglied der Volks-
wagen AG, ins Leben gerufen. Anders als in der Of-
fentlichkeit dargestellt und diskutiert, fokussierte
sich das Ziel und damit der Auftrag der Kommission
auf die Bundesanstalt fir Arbeit. Die Bundesanstalt
sollte mit Hilfe eines Konzeptes fir den Aufgaben-
zuschnitt und die Organisationsstruktur sowie ent-
sprechenden Durchflihrungsvorschlagen zu einer
modernen Dienstleistungseinrichtung werden.

Im Rahmen der Gesamtarbeit in der Kommission
wurden die Ziele von den Experten erganzt und auf
allgemeine arbeitsmarktpolitische Instrumente aus-
gedehnt. Die Einsicht, daB der Umbau der Bundes-
anstalt fur Arbeit nur dann voran gebracht werden
kann, wenn der ,Nachschub fir Nirnberg“ und da-

mit auch arbeitsmarktpolitische Themen beriick-
sichtigt werden, setzte sich unter den Kommis-
sionsmitgliedern durch. Das mit Verkiindung des
Kommissionsberichts am 16. August 2002 in den
Mittelpunkt geriickte Ziel, zwei Millionen Arbeitslo-
se innerhalb von drei Jahren abzubauen, ist als
Zielergénzung zu verstehen.

These 2: Bei der Arbeit lieB sich die Kom-
mission von volkswirtschaftlichen Fakten lei-
ten und versuchte im internationalen Ver-
gleich, Anregungen fir die eigene Arbeit zu
erhalten.

Neben allgemein diskutierten Problemstellungen
des Arbeitsmarktes haben wir uns in der Kommis-
sion ,Moderne Dienstleistungen auf dem Arbeits-
markt“ auch zum Ziel gesetzt, auf wichtige Trends
in Deutschland einzugehen. Dabei wurden Daten
und Fakten der OECD-Staaten ebenso herangezo-
gen wie eine eigens angefertigte Studie zum
sBenchmarking Deutschland: Arbeitsmarkt und
Beschéftigung®.

Mit den Daten konnte der gesellschaftliche Hand-
lungsdruck verdeutlicht werden. Das soll an einigen
Beispielen veranschaulicht werden.

e Die Entwicklung der Arbeitslosenzahlen in
Deutschland unterliegt seit den 80er Jahren ei-
nem kontinuierlichem Anstieg (vgl. Abb. 1).

e Die Zahl der Langzeitarbeitslosen in Deutsch-
land ist mit 52 % im OECD-Vergleich Uberpro-
portional hoch. In Norwegen sind nur 5 % der
Menschen léanger als zwolf Monate arbeitslos,
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Abb. 1: Absolute Arbeitslosenzahl in Deutschland in Millionen, 1978 - 2002
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dies ist neben den USA der geringste Wert.
Ubertroffen wird Deutschland nur von Italien mit
einem Anteil der Langzeitarbeitslosen von 63 %.
(OECD Labour Force Statistics 2002, Zahlen
Deutschland 2000).

e Die Struktur der Arbeitslosigkeit wird ferner da-
von geprégt, daB die Arbeitslosenquote von Ge-
ringqualifizierten mit 13,7 % deutlich Gber dem
bundesdeutschen Durchschnitt liegt (OECD
Employment Outlook 2002).
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Im Bereich der Zeitarbeit liegt noch Beschéfti-
gungspotential. Wahrend in den Niederlanden
der Anteil der Beschéftigten in der Zeitarbeit
4,5 % betragt, hat Deutschland mit 0,87 % nicht
einmal ein Prozent der Arbeitnehmer im Zeitar-
beitssektor beschéftigt. Aber auch Danemark
mit 0,3 % hat hier noch Potentiale (CIETT ,,Re-
port of Activities” 2001).
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These 3: Die 13 Module der Kommission
haben insgesamt 4 Leitbilder als Grundlage.

Eigenaktivitat ausldsen, Sicherheit einldsen,

Marktorientierung,
Bei den Vorschldgen zum Umbau der Bundesan-
stalt fur Arbeit und der Gestaltung der Rahmenbe-
dingungen des Arbeitsmarktes lieB sich die Kom-
mission von den vier in Abbildung 2 dargestellten
Leitbildern leiten, die durch die Experten als
Erfolgsfaktoren identifiziert wurden: Diese Leitbilder nehmen direkten EinfluB auf die
von den Kommissionsmitgliedern vorgeschlagenen
13 Module, die in Abbildung 3 dargestellt sind.

Kundenorientierung,

Reduzierung gesetzlicher Vorgaben.

Abb. 2: Die Leitbilder der Kommission ,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt”
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Quelle: Bericht der Kommission ,,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt®.
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Quelle: Bericht der Kommission ,Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt®.

These 4: Die gesetzlichen Grundlagen zur
Umsetzung der Kommissionsergebnisse sind
geschaffen beziehungsweise befinden sich in
Vorbereitung — ihre Wirkung zeigt die kon-
krete Umsetzung.

Hartz I, Hartz Il, Hartz lll, Hartz IV und die Agenda
2010 — all dies sind Gesetze, die die Ergebnisse
der Kommissionsarbeit umsetzten und als konkre-
te Politik formulieren. Ich méchte an einem Beispiel
verdeutlichen, welche Rolle die Politik hat und wie
Impulse der Kommission zielgerichtet eingebracht
werden kénnen:
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Die Zusammenlegung von Sozial- und Arbeitslo-
senhilfe war noch vor wenigen Monaten undenkbar.
In den Koépfen der Arbeitsmarktpolitiker war das
Sozialamt ausgespart und in den Kdpfen der So-
zialpolitiker gab es kein Arbeitsamt. Nicht zuletzt
auf Vorschlag der Kommission ,,Moderne Dienstlei-
stungen am Arbeitsmarkt“ gelang es, diese Barriere
zu Uberwinden. Alle (!) sprechen nun davon, daB hier
eine Zusammenlegung stattfinden muB und soll.
Einziger Streitpunkt ist noch, in wessen Ho-
heitsbereich dies Ubertragen werden sollte. Ist es
eine Aufgabe, die in den Kommunen besser auf-
gehoben ist, oder eine, die besser bei der Bundes-
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anstalt fir Arbeit liegen sollte? Eine Beurteilung die-
ser Detailfrage ist sicherlich besser den Experten
aus der Verwaltung und letztendlich den Politikern
zu Uberlassen. Jedoch die Agenda-Setzung, also
die Tatsache, daB diese Reformdebatte in Deutsch-
land gefuhrt wird, ware ohne den Vorschlag durch
die Kommission vermutlich undenkbar gewesen
oder hatte erst viel spater in der 6ffentlichen Diskus-
sion stattgefunden. Aufgabe und Ziel der Kommis-
sion war somit, durch konkrete Zielvorstellungen
politische Knoten aufzulésen, Impulse zu geben
und damit das Reformklima zu verbessern.

Anhand dieses Beispiels wird auch ein weiterer As-
pekt zur politischen Umsetzung der Kommissions-

ergebnisse deutlich: Die Umsetzung der Kommis-
sionsvorschlage in Gesetzen findet bereits dort
statt, wo die Hartz-Kommission sich an ihren ei-
gentlichen Kernauftrag — die Vorschlage zur Re-
form der Bundesanstalt fir Arbeit — gehalten hatte.
In dieser Beziehung hat die Kommission ihr Ziel also
bereits erfillt. Die Impulse, die dariiber hinaus ge-
setzt werden konnten und nach wie vor gesetzt wer-
den, kdnnen als zusétzlicher Beitrag zur L6sung des
Reformbedarfs in Deutschland betrachtet werden.

Einige Umsetzungsbeispiele verdeutlichen, daB die
gesetzlichen Grundlagen zur Umsetzung der Hartz-
Ergebnisse geschaffen sind oder sich in Vorbe-
reitung befinden.

Abb. 4: Umgesetzte und geplante Umsetzung der Hartz-Vorschléage (Stand 10/2003)

Die gesetzlichen Grundlagen zur Umsetzung der
Hartz-Ergebnisse sind geschaffen oder in Vorbereitung

n  PersonalServiceAgentur eingefuihrt, Equal Pay ohne Tarifvertrag,
Hartz | Zumutbarkeit gedndert, Beweislastumkehr
Gesetz n  Frihzeitige Meldepflicht, Sperrzeitregeln, Umgesetzt
befristete Beschaftigung Alterer
Hartz Il n  Einrichtung von JobCentern
Gesetz n lch-AG, Mini-Jobs, Férderung der Beschaftigung im Haushalt Umgesetzt
Hartz Il n  Klrzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes
n  Vereinfachung des Leistungs- und Férderrechts Geplant
Gesetz et - SR el
n  Umfassende Umorganisation der Arbeitsverwaltung
n Zusammenlegung Arbeitslosen- und Sozialhilfe
':;rtz v n  Neu: Arbeitslosengeld Il Geplant
esetz n  Verbesserung der Hinzuverdienstmdoglichkeiten (Mini-Jobs)
n  Schnellere Eingliederung in Arbeit
Agenda n  Verédnderung beim Kiindigungsschutz Geplant
2010 n  Umbau Bundesanstalt fur Arbeit
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Modul 1: Doppelter Kundenauftrag: Arbeits-
suchende und Arbeitgeber — Verbesserter
Service fiir Kunden — JobCenter

Der Kerngedanke der JobCenter, die die alten loka-
len Arbeitsamter ablésen sollen, ist ,,One face to the
customer®. Dabei geht es darum, sowohl die Zu-
sammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozialhil-
fe zu gestalten als auch alle anderen arbeitsmarkt-
relevanten Beratungs- und Betreuungsleistungen
unter einem Dach zu biindeln. Vorteil fir die Kunden
soll es sein, einen ganzheitlichen Service zu erhal-
ten. In einem dreistufigen Proze3 werden die Kun-
den der JobCenter schnell und zielgerichtet bedient
und somit der Kundenbedarf schnell gedeckt:

(1) Informiert: Reinen Informationskunden wird ein
vielfaltiges Angebot an Selbstinformationsein-
richtungen zur Verfligung gestellt.

(2) Beraten: Kunden, die schnell wieder in den Ar-
beitsmarkt vermittelt werden koénnen, erhalten
zlgig paBgenaue Angebote durch ihren Vermitt-
ler.

(3) Betreut: Kunden mit erheblichen Vermittlungs-
hemmnissen werden von eigenen Fallmanagern
betreut. Diese greifen auf die gesamte zur Verfu-
gung stehende Betreuungs- und Beratungs-
struktur zuriick.

Neben dieser Lenkung der direkten Kundenstrome
gibt es einen weiteren neuen Aspekt der JobCenter
durch die Vorschldge der Kommission: Die Job-
Center gestalten aktiv Betriebskontakte und betrei-
ben Akquise offener Stellen. Ferner soll es eine
branchenspezifische Betreuung von kleinen und
mittelstandischen Unternehmen geben sowie feste
Ansprechpartner flr groBe Unternehmen (Arbeitge-
berservice).

22

Bewertung der bisherigen Umsetzung:

Die gesetzliche Umsetzung der JobCenter ist ge-
plant und soll im Frihjahr 2004 in Kraft treten. Die
tatsachliche Wirkung dieser Umgestaltung der Ar-
beitsdmter wird sich jedoch erst zeigen, wenn der
Kerngedanke, alle Leistungen aus einer Hand, auch
effizient vor Ort gelebt wird. Die vorhandenen Mo-
dell-dJobCenter in Nordrhein-Westfalen sind hier
beispielgebend.

Der Gedanke eines Arbeitgeberservice in den
JobCentern kommt jedoch bisher in den Vorlagen
zum Umbau der Bundesanstalt fur Arbeit und der
JobCenter zu kurz. Insgesamt kann festgehalten
werden, daB eine noch ziigigere Umsetzung der
JobCenter durchaus denkbar gewesen wére.

Modul 3: Neue Zumutbarkeit und Zusammen-
arbeit

Zumutbarkeit und Zusammenarbeit schildert das
Verhéltnis zwischen Arbeitslosen und JobCenter.
Die Zumutbarkeit von Arbeitsplatzangeboten wird
neu definiert und richtet sich auch nach der fami-
lidren Situation und der Dauer der Arbeitslosigkeit.
Die bisherigen Sperrzeiten bei Arbeitslosengeld
und -hilfe sollen flexibler eingesetzt werden kén-
nen. Ferner wurde eine Beweislastumkehr gefor-
dert, so daB es kinftig Aufgabe des Arbeitslosen
ist, nicht zumutbare Arbeitsplatzangebote begrtin-
det abzulehnen.

Bewertung der bisherigen Umsetzung:

Insgesamt ist das Modul 3 der Kommissionsvor-
schlage bereits heute sehr gut umgesetzt. Die ge-
setzlichen Regelungen, z.B. in den §§ 121, 144
SGB lll, sind bereits in Kraft. Unklar ist es, inwiefern
die Sperrzeitregelungen tatsachlich zur einfacheren



Die Hartz-Kommission: Vision, Reformvorschlage und Stand der Umsetzung

Sanktionierung mangelnden Engagements ange-
wandt werden. Denn die Umsetzung dieser Geset-
ze erfordert von jedem einzelnen Vermittler in der
Bundesanstalt flr Arbeit eine hohe Sensibilitat und
Eskalationsbereitschaft. Somit sind durch diese
Veranderungen auch neue Anforderungen an die
Arbeitsvermittler gestellt worden. Eine noch zu ver-
tiefende Frage ist, wie fehlende Eigenbemihungen
der Arbeitslosen effizient behandelt werden koén-
nen.

Modul 4: Jugendliche Arbeitslose — Ausbil-
dungszeitwertpapier

Neben der Verbesserung des Schulunterrichts, der
mehr Praxisbestandteile gerade fiir weniger theorie-
begabte Jugendliche enthalten soll, ist das Kern-
stiick dieses Moduls das Ausbildungszeitwertpapier.
Es ist als zweck- und personengebundenes Wertpa-
pier gedacht, das dem Inhaber eine Ausbildung bei
entsprechender Eignung garantieren soll. Die Finan-
zierung soll Uber ein Rabattkartensystem erfolgen.

Bewertung der bisherigen Umsetzung:

Dieses Modul ist und wird in seinem Kernstick
nicht umgesetzt. Trotzdem engagiert sich die Bun-
desregierung aktiv fir mehr Arbeitsplatze, wie bei-
spielsweise in der Ausbildungstour von Bundesmi-
nister Clement im August 2003 und weiteren So-
fortprogrammen.

Modul 8: Aufbau von PersonalServiceAgenturen
(PSA) — Betriebsnahe Weiterbildung — Integra-
tion schwer Vermittelbarer

Die Chancen der Zeitarbeit fiir die Integration von
Arbeitslosen in den Arbeitsmarkt zu nutzen, ist Sinn
und Zweck der PersonalServiceAgenturen. Das
Kernstick der Kommissionsvorschldge soll dafir

sorgen, dafB Arbeitslose in der vermittlungsorien-
tierten Arbeitnehmertberlassung schnell wieder in
den ersten Arbeitsmarkt integriert werden.

Bewertung der bisherigen Umsetzung:

Insgesamt wurden in ganz Deutschland die Perso-
nalServiceAgenturen ausgeschrieben und damit
das Potential der Zeitarbeit zum Abbau der Arbeits-
losigkeit genutzt. Drei Aspekte sollen hier angefiihrt
werden, die dazu fihren, die Umsetzung der PSA
mit Aufmerksamkeit zu beobachten:

(1) Zur Durchfihrung der PersonalServiceAgentu-
ren haben sich in den Arbeitsamtsbezirken un-
terschiedliche Akteure beworben. Dabei kann
teilweise festgestellt werden, daB der Zuschlag
zur Durchfihrung der PSA auch an Akteure
ging, die sich bisher noch nicht bzw. kaum bei
der Arbeitnehmerlberlassung etabliert haben.
Vorteil dieser neuen Akteure bei der Arbeitneh-
merUberlassung kann sein, daB dadurch der
Markt belebt wird. Nachteil kbénnte sein, da3 ge-
rade in der kritischen Startphase dieses Instru-
ments das Vertrauen in dessen Qualitat gemin-
dert wird.

(2) Jede PSA stellt nach einer Startphase minde-
stens 70 Arbeitslose ein und erhélt eine Forde-
rung zwischen 900-1.300 Euro pro Arbeitslo-
sem. Diese Summen reduzieren sich im Verlauf
der Tatigkeit bei der PSA. Diese Zuschlsse wa-
ren im Ursprungsgedanken der Kommission ei-
nerseits daflir vorgesehen, die Nachteile gegen-
Uber gewerblicher Arbeitnehmeriliberlassung bei
der durchaus bemerkenswert anderen Mitarbei-
terstruktur auszugleichen. Andererseits waren
diese Betrage fir potentielle Qualifizierungs-
maBnahmen in den entleihungsfreien Zeiten ge-
dacht. Faktisch gibt es erste Praxisberichte, daB
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diese Betrage zur Lohnsubventionierung der
Arbeitslosen in der PSA verwendet werden und
damit Marktverdrangung gewerblicher Anbieter
stattfindet.

(3) Die bisherige Umsetzungserfahrung mit PSA
zeigt, daB3 die hohen Potentiale, die ihnen zuge-
schrieben wurden, noch nicht umgesetzt sind.
So waren von Mai bis Juli 2003 nur 6.103 Men-
schen in PSA beschéftigt, von denen 188 Ar-
beitnehmer eine neue Anstellung fanden. Ge-
plant war jedoch fiir 2003, 50.000 Menschen
neu in Arbeit zu bringen.

Modul 9: Neue Beschiftigung und Abbau von
Schwarzarbeit durch ,lch-AG“ und ,Familien-
AG“ mit vollwertiger Versicherung — Mini-Jobs
mit Pauschalabgabe und Abzugsfahigkeit von
privaten Dienstleistungen

Die Reduzierung der Schwarzarbeit steht als Leit-
gedanke hinter dem Vorschlag der Mini-Jobs und
der Ich-AG. Die Ich-AG ist als Vorstufe zur Selbstén-
digkeit vorgeschlagen und soll es Arbeitslosen er-
leichtern, diesen Weg einzuschlagen. Deshalb wer-
den die Einnahmen der Ich-AG bis zu einer Ver-
dienstgrenze von 25.000 Euro pauschal besteuert.

Die Mini-Jobs sollen helfen, den Bedarf an haus-
haltsnahen Dienstleistungen aus dem Schattenda-
sein heraus zu beférdern. Deshalb werden Mini-
Jobs mit einer Sozialversicherungspauschale von
10 % bis 500 Euro geférdert.

Bewertung der bisherigen Umsetzung:
Die tatsachliche Umsetzung der Mini-Jobs geht in
Teilaspekten Uber die Vorschlage der Hartz-Kommis-

sion hinaus. Insgesamt ist die Umsetzung zligig und
umfassend. Aber auch bei den Mini-Jobs ist die Fra-
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ge nach dem Entstehen neuer Jobs noch nicht end-
gulltig zu beantworten. Denn in der ersten Phase der
Umsetzung ist das Entstehen von 1,6 Mio. zusatzli-
cher Mini-Jobs mit darauf zurlickzufiihren, daB be-
stehende Nebenjobs umgewandelt wurden. Inwie-
fern die ca. 900.000 weiteren Mini-Jobs tatsachlich
neue Arbeitsplétze sind oder nur in ,legale” Beschaf-
tigung umgewandelte Schwarzarbeit darstellen, wird
erst gegen Ende des Jahres festzustellen sein.

Erfreulich dagegen ist die Zahl der Ich-AGs im Juli
2003 mit bis dahin 43.000 Neugrindungen. Aber
auch hier wird sich die tatséchliche Auswirkung auf
die Arbeitslosenzahlen erst im Zeitablauf zeigen,
denn von einer erfolgreichen Griindung kann man
erst nach ca. drei Geschaftsjahren sprechen. Erst
dann ist sicher, ob die Firmenidee sowie deren Um-
setzung am Markt Bestand hat.

These 5: Die Vorschldage der Kommission
bedienen unterschiedliche Hebel bei der
Vermittlung Arbeitsloser.

Die drei Hebel zur Vermittlung Arbeitsloser in Arbeit
sind:

(1) Vermittlung/Transferprozesse: Hierbei geht es
darum, mdglichst schnell wieder eine neue Ar-
beit oder Tatigkeit anzubieten.

(2) Integration in ein Unternehmen: Durch das
,Kennenlernen in Unternehmen“ bei befristeten
Tatigkeiten entstehen haufig Arbeitsplatzange-
bote (sog. ,Klebeeffekt").

(3) Qualifikation: Sollte das eigene Qualifikations-
profil eines Arbeitslosen auf dem Arbeitsmarkt
nicht mehr gefragt sein, kann er durch gezielte
Angebote auf offene Stellen hin qualifiziert wer-
den.
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Abb. 5: Drei bedeutsame Hebel zur Vermittlung Arbeitsloser in Arbeit
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These 6: Die Umsetzung der Kommissions-
ergebnisse kommt voran, die tatsachliche
Wirkung wird die Zeit zeigen.

Die Kommission ,Moderne Dienstleistungen am
Arbeitsmarkt” stieB mit ihren Vorschlagen zahirei-
che Verdnderungen auf dem Arbeitsmarkt und in
der Arbeitsverwaltung an. Ihre Kernleistung besteht
darin, daB es durch sie gelang, ein Reformklima in
Deutschland zu schaffen, das es ohne sie nicht ge-
geben hétte.

Jedoch ist auch eine Kommission, die von Dauer,
Zusammensetzung und Zielstellung sehr eng ge-
faBt ist, nicht in der Lage, den Arbeitsmarkt in
Deutschland flachendeckend zu reformieren. Hier-
zu muBte sich die Politik noch starker den Aufga-
ben widmen,

e die Lohnkosten und die Flexibilitdt auf dem
Arbeitsmarkt zur Schaffung und Sicherung von
Arbeitsplatzen zu verandern,

e die Reform der Wirtschaftspolitik zur Starkung
der internationalen Wettbewerbsféhigkeit voran
zu bringen,

e die notwendige Verknlipfung von Arbeitsmarkt-
politik und Bildungspolitik zu fokussieren.

Um Arbeitsplatze in Deutschland zu schaffen sowie
die Nachfrage nach Arbeitsplédtzen und das Ange-
bot paBgenauer aufeinander abzustimmen, sind
diese Reformfragen von zentraler Bedeutung.
Schafft es die Bundesrepublik nicht, diese Fragen
zlgig anzugehen, kénnen die Ergebnisse der Kom-
mission ,Moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt“ nur ein kleiner Impuls bei der Reformtatig-
keit in Deutschland sein. Eine wirkliche Reform und
Zukunftsstrategie wéare dann jedoch noch zu schaf-
fen.
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Die Zukunft gewinnen -

Christa Stewens

notwendige Schritte einer
wirksamen Arbeitsmarktpolitik

1 Ausgangslage

Es gibt derzeit kaum ein Thema, das die Menschen
mehr bewegt als die Situation auf dem Arbeits-
markt. Denn die Arbeitslosigkeit befindet sich mit
einer Arbeitslosenquote von 10,2 % im Juni 2003
(das sind 4,26 Mio. Arbeitslose) auf dem héchsten
Stand seit der Wiedervereinigung. Bayern hat mit
einer Quote von 6,2 % (Juni 2003) zwar die nach
Baden-Wirttemberg glnstigste Arbeitslosenquote
aller Lander; die Zahl von 415.000 Arbeitslosen al-
lein in Bayern zeigt aber, daB3 wir uns vom bundes-
weiten Trend nicht abkoppeln kénnen. Und baldige
Entspannung auf dem Arbeitsmarkt ist nicht zu er-
warten: FUr Januar und Februar des kommenden
Jahres schlieBen manche Experten sogar ein Uber-
schreiten der 5 Millionen-Marke nicht mehr aus.
Dazu kommen noch die wenig rosigen Wachs-
tumsprognosen: Auch 2004 wird kein Wirtschafts-
wachstum erreicht werden, das eine ausreichende
Beschéaftigung schafft. Diese dustere Situation
birgt volkswirtschaftlich und gesellschaftlich ge-
féhrlichen Sprengstoff.

Hauptursache fir den desolaten Arbeitsmarkt ist
neben der internationalen konjunkturellen Schwéa-
chephase die beschéftigungsfeindliche Politik der
Bundesregierung. Die Wachstums- und Beschéfti-
gungskrise ist ganz Uberwiegend hausgemacht,
was auch die OECD bestétigt hat: Demnach wirkt
sich die Finanzpolitik der Bundesregierung kontra-
produktiv auf die wirtschaftliche Entwicklung in
Deutschland aus. Der Bundeshaushalt hat einen
viel zu hohen Konsumanteil, aber einen zu niedrigen
Investitionsanteil. Die OECD kommt zu dem SchluB,
daB die deutsche Arbeitsmarktmisere nur zu 15 %

auf die lahmende Weltkonjunktur zurlickgefihrt
werden kann, zu 85 % ist sie selbstverschuldet.

Die wichtigsten dieser hausgemachten Probleme
liegen auf der Hand, ndmlich die zunehmende Re-
gulierung des Arbeitsmarktes und die immer noch
steigenden, mittlerweile unerschwinglichen Arbeits-
kosten, insbesondere die Lohnnebenkosten. Dies
hat gravierende Konsequenzen: Es flhrt zu einem
Erlahmen der wirtschaftlichen Kréafte und des unter-
nehmerischen Engagements und stellt ein Hinder-
nis dar fur Einstellungen und Existenzgriindungen.

Wie dramatisch die Situation ist, verdeutlichen fol-
gende Zahlen: Jeden Tag muissen mehr als 100
Betriebe in Deutschland Insolvenz anmelden; jedes
vierte deutsche Unternehmen méchte aufgrund der
hohen Arbeitskosten die Produktion ins Ausland
verlagern (DIHK-Studie).

No6tig ist deshalb eine Reform der wirtschafts-,
finanz-, sozial- und arbeitsmarktpolitischen Rah-
menbedingungen, die diesen Namen auch verdient.
Wir brauchen mehr Markt im Arbeitsmarkt! Dabei
mussen wir den Ausgleich suchen im Spannungs-
feld von Markt und sozialem Schutz der Arbeitneh-
mer unter den Pramissen

e soviel Markt wie mdglich und soviel sozialer
Schutz wie nétig,

e sozial ist, was Beschéftigung schafft.
Dies berucksichtigt das Gesamtkonzept der Union,

das eine weitreichende Flexibilisierung des Arbeits-
marktes mit einem Konzept zur Reform der Bun-
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desanstalt fur Arbeit und Vorschlagen zur Zusam-
menlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe ver-
bindet.

2  Flexibilisierung des Arbeitsmarkts

Der bayerische Entwurf eines Gesetzes zur Moder-
nisierung des Arbeitsrechts, den ich am 11. Juli
2003 im Bundesrat eingebracht habe, leistet einen
entscheidenden Beitrag zum nachhaltigen Abbau
der hohen Regelungsdichte und zur Senkung der
Arbeitskosten. Dazu tragen vor allem folgende
Kernelemente bei:

e Betriebliche Blindnisse flir Arbeit werden auf ei-
ne gesetzliche Grundlage gestellt.

e Das Kindigungsschutzgesetz findet keine An-
wendung fir Neueinstellungen bei Unterneh-
men, die weniger als 20 Arbeitnehmer beschéafti-
gen, und fur Existenzgrinder wéhrend der er-
sten vier Jahre. Mit diesem Vorschlag wahren
wir die Balance zwischen der nétigen Flexibilitat
fur die Unternehmen und dem sozialen Schutz
der Arbeitnehmer, da von der geplanten Ande-
rung nur Neueinstellungen erfal3t sind.

e Es wird die Méglichkeit geschaffen, bei der Ein-
stellung einen Verzicht auf Kindigungsschutz
gegen eine Abfindungszusage zu vereinbaren.
Dies schafft — anders als der Vorschlag der Bun-
desregierung — Rechtssicherheit flir beide Sei-
ten bereits bei der Einstellung.

e SchlieBlich werden Kirzungen beim Arbeitslo-
sengeld vorgenommen: Das Arbeitslosengeld
wird im ersten Monat der Arbeitslosigkeit um
25 % gesenkt. AuBerdem wird die Bezugsdauer
des Arbeitslosengeldes gekirzt, wobei wir dies
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— anders als die Bundesregierung — nach der
Zahl der Beitragsjahre, nicht nach dem Lebens-
alter, staffeln, denn: Lebensleistung muB sich
lohnen! Wir sind hier sozialer als die Bundesre-
gierung, da eine Vertrauensschutzregelung fir
alle, die mehr als 40 Jahre gearbeitet haben,
vorgesehen ist (Bezugsdauer des Arbeitslosen-
geldes von 24 Monaten).

3 Reform der
Bundesanstalt flir Arbeit (BA)

Ein Markt lebt davon, daB Angebot und Nachfrage
zum Ausgleich kommen, im Arbeitsmarkt also freie
Stellen mit geeigneten Arbeitnehmern besetzt wer-
den. Daher spielt eine effektive Vermittlung von
Arbeitslosen eine Schlusselrolle. Die Bundesanstalt
fur Arbeit kann dies als Mammutbehdrde mit ca.
90.000 Mitarbeitern nicht leisten. Dennoch ist uns
die Bundesregierung aufgrund gegenlaufiger Akti-
vitdten von Bundeswirtschaftsminister Clement
und BA-Chef Gerster bisher leider ein schllssiges
Reformkonzept schuldig geblieben. Die Union hat
dagegen klare Reformvorstellungen:

Wir brauchen erstens eine deutliche Erhéhung der
Zahl der Vermittler. Es geht nicht an, daB derzeit
rund ein Drittel der Mitarbeiter der BA mit der Lei-
stungsberechnung beschéftigt ist, wahrend jeder
Vermittler ca. 400 Arbeitslose betreuen muB. Wenn
BA-Vorstand Gerster nun aber eine Personalmeh-
rung von 12.000 Mitarbeitern anstrebt, zeigt dies,
daB er nichts begriffen hat: Denn das wére nicht nur
finanziell utopisch, eine Personalaufstockung in
derartiger GréBenordnung wiirde die BA auch end-
gultig handlungsunféhig machen.

Eine Erhdhung der Vermittleranzahl 1aBt sich auch
auf seridsem Wege erreichen: Erforderlich ist daflir
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zundchst eine Konzentration der BA auf ihre Kern-
aufgabe, die Arbeitsvermittlung, was u.a. durch die
Auslagerung arbeitsmarktferner Aufgaben (z.B.
Vollzug des Bundeserziehungsgeldgesetzes) und
Privatisierung geeigneter Aufgaben, z.B. des Ge-
bdudemanagements, erreicht werden kann. Zu-
gleich brauchen wir eine effektivere Einbindung pri-
vater Vermittler. Wichtig sind zudem eine radikale
Vereinfachung des Leistungsrechts, v.a. durch Lei-
stungspauschalierungen und -verschlankung, so-
wie mehr Flexibilitdt bei den arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen. Nur dann kénnen die Vermittler
im wesentlichen frei, ohne aufwendige Prifung der
Leistungsvoraussetzungen Uber individuell passen-
de MaBnahmen entscheiden.

Mehr Flexibilitat ist nicht nur bei den MaBnahmen
und Leistungen nétig. Dariliber hinaus brauchen wir
eine umfangreiche Flexibilisierung und Dezentrali-
sierung der BA: Das bedeutet zum einen, daB3 Ar-
beitsémter organisatorisch, finanziell und personell
einen gréBeren Freiraum erhalten missen. Zugleich
ist unabdingbar, daB die Landesarbeitsamter erhal-
ten bleiben und gestarkt werden: Das Reformkon-
zept der Bundesanstalt selbst sieht eine Umwand-
lung der Landesarbeitsédmter in Regionaldirektionen
mit arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischen Aufga-
ben vor. Dem werden wir keinesfalls zustimmen.
Denn die Landesarbeitsdmter sind wichtige An-
sprechpartner der Landesregierungen und Uberneh-
men entscheidende Vollzugsaufgaben sowie Steue-
rungsfunktion gegentiber den Arbeitsdmtern.

Zudem stellt die Wirtschaftsstrukturpolitik eine
Landeraufgabe dar, die wir hier in Bayern vorbild-
lich wahrnehmen. Die Einmischung einer Bundes-
behdrde in diesen Bereich ware daher kompetenz-
widrig und schadlich. Erforderlich — und einzig sinn-
voll — wére vielmehr, die Kompetenzen der Lan-
desarbeitsamter gegenlber der Hauptstelle auszu-

weiten, z.B. um arbeitsamtstbergreifende MaBnah-
men zu koordinieren. Denn nur damit schaffen wir
den ndétigen Spielraum, um auf die unterschied-
lichen Bedirfnisse in den einzelnen Landern zu
reagieren.

4  Zusammenlegung von
Arbeitslosen- und Sozialhilfe

Nicht immer kann jedoch eine Vermittlung in den
Arbeitsmarkt erfolgen; dann gebietet die Solidaritat
eine finanzielle Unterstitzung der Arbeitslosen. Da-
bei muB aber klar sein: Ziel bleibt die Integration in
den ersten Arbeitsmarkt, die die Arbeitssuchenden
auch aktiv angehen missen — insoweit kommt ihre
Eigenverantwortung zum Tragen. Diese Grundsétze
muissen auch bei der Zusammenlegung von Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe zum neuen Arbeitslo-
sengeld Il berlcksichtigt werden.

Eine Einigung mit der Bundesregierung ist diesbe-
zlglich leider noch nicht in Sicht. Zwar zeichnet
sich Konsens in einigen Fragen ab, u.a., daB Aus-
gangspunkt fur die Leistungshdhe die Sozialhilfe
sein soll, daB die kinftige Leistung grundsatzlich
alle Erwerbsféhigen und ihre Familienmitglieder er-
fassen soll und daB die Empfanger kranken- und
pflegeversichert sein sollen.

Im tbrigen besteht aber noch in wichtigen Punkten
Dissens. Dieser betrifft zunachst die Leistungsho-
he: Wéhrend die Bundesregierung Zuschlage je-
denfalls fir ehemalige Arbeitslosengeldempféanger
vorsehen modchte, fordern wir eine generelle Ab-
senkung des zuklnftigen Arbeitslosengelds Il um
30 % fur Leistungsunwillige. Im Hinblick auf die
Vermdgensanrechnung verlangt die Union die
Ubernahme der strengen Anrechnungsregeln, die
derzeit fur Sozialhilfeempfénger gelten. Allerdings
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soll dabei ein stérkerer Schutz des Vermédgens fur
die Alterssicherung vorgesehen werden als derzeit
in der Sozialhilfe — das fordert die Eigenverantwor-
tung. SchlieBlich sind wir der Ansicht, daB eine
Rentenversicherung nur fir ehemalige Empfanger
von Arbeitslosengeld und auch nur befristet ge-
rechtfertigt ist. Sonst kdme es zu einer Besserstel-
lung der jetzigen erwerbsfahigen Sozialhilfe-
empfanger, die nicht rentenversichert sind.

Und auch die wichtige Frage, wer zukUnftig fir die
erwerbsfahigen Leistungsempféanger zusténdig
sein soll — die Bundesanstalt fur Arbeit oder die
Kommunen - ist noch nicht entschieden. Fir mich
als Arbeitsministerin ist maBgeblich, daB den Ar-
beitslosen schnell und effektiv geholfen wird. Wich-
tig ist, daB die vorhandenen — und finanzierbaren —
Krafte optimal zum Nutzen der Arbeitslosen einge-
setzt werden kénnen. Das bedeutet, da3 die BA
und die Kommunen auch weiterhin zusammen-
arbeiten missen. Denn nur wenn die bestehende
Erfahrung beider im Vollzug gebtindelt wird, kann
den Langzeitarbeitslosen optimal geholfen werden
— unabhéngig von zukunftiger Aufgabentrager-
schaft.

Der amerikanische Autor Norman Cousins sagte
einmal: ,Die Grundvoraussetzung jedes Fort-
schritts ist die Uberzeugung, daB das Nétige még-
lich ist.” Wir dUrfen uns daher nicht beirren lassen
von Besitzstandswahrern, ewig Gestrigen und son-
stigen Zauderern, die grundlegende Anderungen
fir unmaoglich erklaren, sondern missen die néti-
gen Reformen entschlossen angehen. Damit kén-
nen wir wieder zuversichtlich nach vorne blicken,
damit kénnen wir die Zukunft gewinnen.
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Aufbruch zu neuen Ufern
oder viel Larm um nichts?

1 Einleitende Bemerkungen

Deutschland kampft seit tUber einem viertel Jahr-
hundert erfolglos gegen eine zunehmende Arbeits-
losigkeit. Mehr oder weniger kontinuierlich stieg die
Zahl der Arbeitslosen an, auch ginstige makrodko-
nomische Konstellationen brachten keine nachhal-
tige Entspannung der Beschéftigungsmisere. Of-
fensichtlich setzt die Globalisierung und der unauf-
haltsame strukturelle Wandel mit all den vielschich-
tigen 6konomischen Begleiterscheinungen dem
deutschen Arbeitsmarkt besonders zu.! Mit ein
Grund hierfir sind die institutionellen Gegebenhei-
ten am Arbeitsmarkt, die immer weniger zu den
sich rascher dndernden 6konomischen Realitaten
passen. Es besteht kein Zweifel, das rechtlich-insti-
tutionelle Setting des deutschen Arbeitsmarktes ist
den 6konomischen Erfordernissen nicht mehr ge-
wachsen.2 Rigide regionale, sektorale und qualifi-
katorische Lohnstrukturen, zu zentrale und undiffe-
renzierende Lohnabschlisse sowie weitere mobi-
lititshemmende institutionelle Regelungen und ar-
beitsmarktliche Uberregulierungen sorgen fiir man-
gelhafte Flexibilitdt und stehen dem strukturellen
Wandel und dem ProzeB schoépferischer Zersto-
rung im Wege.

Im Ergebnis fUhrt die zu geringe Anpassungskapa-
zitdt zu hoher und persistenter Arbeitslosigkeit.
Entlassungen und weniger Neueinstellungen sind
oft die einzigen Reaktionsmoglichkeiten. Beson-
ders betroffen von Arbeitslosigkeit sind Geringqua-
lifizierte, sie haben die geringsten Wiedereingliede-
rungschancen. Diese Gruppe muB bei fehlender
Anpassungskapazitat als Hauptverlierer des struk-
turellen Wandels und der immer komplexer wer-

denden Anspriiche an das Arbeitskraftepotential
gelten. Eine im internationalen Vergleich auBeror-
dentlich hohe Arbeitslosen- und eine sehr niedrige
Beschéftigungsquote der Geringqualifizierten be-
statigen diesen Sachverhalt.3 Das zunehmende
Verfestigungsproblem [8Bt sich an der sehr hohen
Langzeitarbeitslosenquote ersehen. Nach standar-
disierten OECD-Angaben ist in Deutschland mitt-
lerweile mehr als jeder zweite Arbeitslose bereits
langer als zwdlf Monate arbeitslos, ein internatio-
naler ,Spitzenwert” .4

Seit langem versucht die Politik durch verschiedene
MaBnahmen aktiver Arbeitsmarktpolitik die Folgen
von Arbeitslosigkeit abzufedern bzw. Arbeitslosigkeit
zu bekémpfen. Trotz enormer Anstrengungen und
Ausgaben fur arbeitsmarktpolitische MaBnahmen
und Programme, Frichte tragen diese Bemihungen
offenkundig kaum. Verwundern kann dies allerdings
nicht. So hat der groBte Teil der Arbeitslosigkeit
strukturelle Ursachen, er ist vor allem in rechtlich-
institutionellen Rigiditidten und Uberregulierungen
begriindet. Zwischen 80 und 90 % der Arbeitslo-
sigkeit in Deutschland ist strukturell bedingt, kon-
junkturelle Arbeitslosigkeit spielt nur eine unterge-
ordnete Rolle.®

Es ist vollig klar, daB in einer solchen Situation
strukturelle Reformen Not tun, arbeitsmarktpoliti-
sche MaBnahmen haben nur eine sehr begrenzte
Wirkung. So kénnen Flurschaden, die durch eine
zentralistische und undifferenzierende Lohn- und
Tarifpolitik verursacht werden, durch arbeitsmarkt-
politische ReparaturmaBnahmen nicht nachhaltig
und ohne unliebsame Nebenwirkungen beseitigt
werden. Doch arbeitsmarktpolitische MaBnahmen
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kénnen unter bestimmten Bedingungen auch sinn-
volle Hilfestellungen auf dem Weg zurtick in Lohn
und Brot bieten. Allerdings verursachen sie Rigidi-
taten und Arbeitslosigkeit, wenn sie nicht zu den
okonomischen Realitdten passen. Es soll unter-
sucht werden, ob die mit dem Job-AQTIV-Gesetz
und den ersten Hartz-Gesetzen fir moderne
Dienstleistungen am Arbeitsmarkt umgesetzten
Reformen und die geplanten Reformen im Rahmen
von Hartz lll, Hartz IV sowie der Agenda 2010 auf
diesem Felde in die richtige Richtung weisen und
tatsachlich AnlaB zur Hoffnung auf Besserung ge-
ben. Dabei wird weniger auf institutionelle Details
der Anderungen eingegangen; vielmehr interessiert
die ordnungspolitische Grundausrichtung der jing-
sten (geplanten) Reformen.

2 Subventionen statt
flexibler Lohnstrukturen
und anreizvertraglicher
Lohnersatzleistungen -
teuer und am Ziel vorbei

Die jungsten arbeitsmarktpolitischen Reformen
verfolgen drei Ziele: Erstens soll durch eine Ver-
besserung der Beratungs- und Vermittlungs-
aktivitaten die durchschnittliche Dauer der Arbeits-
platzsuche und somit friktionelle Arbeitslosigkeit
verringert werden. Zweitens sollen durch passende
QualifizierungsmaBnahmen die individuellen Wie-
dereinstellungschancen auch geringqualifizierter
Arbeitsloser erhéht werden. SchlieBlich soll drittens
durch pekuniéare Anreize direkt die Arbeitsnachfra-
ge und das Arbeitsangebot zugunsten der gegen-
wartig Arbeitslosen beeinfluBt werden. Subventio-
nen auf Arbeitgeber- und Arbeitnehmerseite stellen
eine Alternative zu Beratung, Vermittlung und Qua-
lifizierung dar. Arbeitslose sollen auf diese Weise
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Anreize und Md&glichkeiten erhalten, in das regulére
Berufsleben zurlickzukehren oder den Schritt in die
Selbstandigkeit zu wagen.

»Job-Floater”: Gott sei Dank ein Flop

Mit dem Programm ,Kapital flr Arbeit” der
Kreditanstalt fir Wiederaufbau sollen kleinen und
mittleren Unternehmen mit einem Jahresumsatz
von héchstens 500 Millionen Euro zusétzliche Fi-
nanzmittel zur Verfigung gestellt werden, wenn sie
Arbeitslose, von Arbeitslosigkeit bedrohte oder ge-
ringflgig beschéftigte Arbeitnehmer dauerhaft so-
zialversicherungspflichtig Gbernehmen (,,Darlehen
fir Neueinstellungen” bzw. ,Job-Floater”). Weitere
Forderkriterien sind gute Zukunftsaussichten und
eine gute Bonitat der Unternehmungen. Pro Neu-
einstellung betragt die Unterstitzung bis zu
100.000 Euro, wobei sich diese Summe zur Halfte
in einen Forderkredit zur Aufstockung des Fremd-
kapitals und in ein sogenanntes eigenkapitalnahes
Nachrangdarlehen unterteilt. Die Laufzeit der Dar-
lehen betréagt zehn Jahre.” Ein erleichterter Zugang
mittelstédndischer Betriebe zu Finanzmitteln soll auf
diese Weise simultan mit dem Ziel eines Abbaus
von Arbeitslosigkeit erreicht werden. Allerdings
wird dabei folgendes offenkundig nicht bedacht:
Neueinstellungen im Rahmen des Programms sind
hauptséachlich die Folge von Mitnahmeeffekten, um
ohnehin geplante Einstellungen mit einer Erhéhung
der Kapitaldecke zu verbinden. Darlber hinaus
haben Unternehmungen mit guten Zukunfts-
aussichten und guter Bonitét in der Regel ohnehin
keine Schwierigkeiten, an Kapital zu gelangen.

SchlieBlich kann der SchuB unabhé&ngig von reinen
Mitnahmeeffekten nach hinten losgehen: Zwar
kann die mit den verbilligten Darlehen einhergehen-
de Kostenreduktion theoretisch Neueinstellungen
férdern, allerdings kdénnen verringerte Kapital-
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kosten auch zu einer kapitalintensiveren Pro-
duktion, also zu einer Substitution von Arbeit durch
Kapital, fuhren. Gerade die Geringqualifizierten
sind dann die ersten, die aus dem Produktionspro-
zel3 ausgeschlossen werden, ihre Arbeitsmarkt-
chancen werden sich bei unverédnderten Lohnstruk-
turen kaum erhéhen.8 Angesichts dieser Einwéande
ist es auch nicht traurig, daB das Job-Floater-Pro-
gramm offenkundig nur wenig angenommen wird.
Laut Statistik der Kreditanstalt fir Wiederaufbau
sind bis Ende August bundesweit gerade einmal
7.095 ,neue” Arbeitsplatze entstanden. Liegen
Produktivitdt und zu zahlende Entlohnung zu weit
auseinander und sind keine raschen Produktivitats-
fortschritte (oder Lohnsenkungen) nach Einstellung
zu erwarten, fihrt eine einmalige Finanzspritze an
den Arbeitgeber kaum zu zusétzlichen Arbeits-
platzen. Fast alle der dokumentierten ,neuen”
Arbeitsplatze sind nicht zusétzlich geschaffen wor-
den, die verbilligten Darlehen sind dankbar ange-
nommene Geschenke mit zweifelhaften Folgen fir
die Beschéftigung insgesamt.

,Mini- und Midi-Jobs”:
groBe Zahlen, nichts dahinter

Der Einstieg in eine reguldre Beschaftigung soll Ge-
ringqualifizierten und arbeitsmarktfernen Arbeitslo-
sen auch durch die Einflihrung der Hartz'schen Mini-
und Midi-Jobs erleichtert werden.® Dazu wurden die
bislang gtiltigen Regelungen zu den sogenannten
325 Euro-Jobs durch neue Mini-Job-Regelungen
ersetzt und das relevante Segment geringfligig Be-
schéftigter auf bis 400 Euro ausgeweitet. Die bisher
geltende Arbeitszeitschwelle von 15 Stunden pro
Woche wurde abgeschafft, die Arbeitgeber-Pau-
schalabgaben auf 25 % des Bruttolohnes festgelegt
(12 % Gesetzliche Rentenversicherung (GRV), 11 %
Gesetzliche Krankenversicherung (GKV) und 2 %
Steuern mit Abgeltungswirkung). Dies stellt eine

leicht héhere Belastung der Arbeitgeber im Vergleich
zur bisherigen Regelung (12 % GRVY, 10 % GKV) dar.
Allerdings wurde im Gegenzug das Melde- und Bei-
tragsverfahren fur Arbeitgeber vereinfacht.10 Fir Pri-
vathaushalte wurden im Rahmen der Neuregelungen
zusatzliche Anreize geschaffen. So betragt die Abga-
benlast fur den Arbeitgeber hauhaltsnaher Mini-Jobs
nur 12 % (je 5 % GKV und GRV und 2 % Steuern mit
Abgeltungswirkung). Zusatzlich wird geringfligige
Beschéaftigung im Privathaushalt durch einen Abzug
von der Steuerschuld geférdert. Bei Mini-Jobs kon-
nen 10 % der Kosten bis zu einem Maximalbetrag
von jahrlich 510 Euro von der Steuerschuld abgezo-
gen werden, bei sozialversicherungspflichtiger
Beschéftigung 12 % bis maximal 2.400 Euro, bei
sonstigem Erwerb haushaltsnaher Dienstleistungen
gegen Rechnung 20 % bis maximal 600 Euro.

Fur die Arbeitnehmer in einem Mini-Job fallen Gber-
haupt keine Sozialversicherungsbeitrage an, bei
Zahlung der Steuerpauschalen durch den Arbeitge-
ber auch keine Lohnsteuer. Nach wie vor erwirbt der
Beschéftigte in einem Mini-Job nur geringe Lei-
stungsanspriiche in der Rentenversicherung (es sei
denn, die Rentenversicherungsbeitrdge werden frei-
willig aufgestockt) und keine Anspriiche in der Kran-
kenversicherung. Allerdings ist es seit dem 1.4.2003
gestattet, in einem Mini-Job sozialversicherungsfrei
zu arbeiten, auch wenn man bereits im Haupterwerb
sozialversicherungspflichtig tatig ist. Im Gegensatz
zur bisherigen Regelung wird das Einkommen aus
einer Nebentétigkeit, sofern es nicht mehr als 400
Euro im Monat betrégt, nicht mehr mit dem Verdienst
aus dem Hauptberuf zusammengerechnet. Geringfu-
gig beschaftigte Ehepartner bleiben dabei nach wie
vor steuer- und sozialversicherungsbefreit.

An die Geringfugigkeitsgrenze von 400 Euro

schlieBt sich die sogenannte Gleitzone an. Diese
Zone der Midi-Jobs reicht von 400,01 bis 800 Euro
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und stellt gleichsam die allgemeine Einfliihrung der
im Mainzer Modell erprobten Férderung der Be-
schaftigung im Niedriglohnbereich dar.11 Arbeitge-
ber zahlen in diesem Bereich die vollen Anteile zur
Sozialversicherung, gegenwartig rund 21 % des
Bruttolohnes. Dies stellt gegenlber dem Bereich
der Mini-Jobs eine geringfligige Entlastung dar, al-
lerdings entfallen fir die Midi-Jobs auch die ver-
waltungstechnischen Erleichterungen. Fir den Ar-
beitnehmer findet eine spirbare Entlastung von
Beitrdgen zur Sozialversicherung statt. Der Bei-
tragssatz fur die Arbeitnehmerbeitrage zur Sozial-
versicherung steigt oberhalb der Geringfligigkeits-
grenze gleitend von gut 4 % auf schlieBlich den vol-
len Beitragssatz von rund 21 % an. Auf diese Weise
soll der bisherige schlagartige Anstieg der Abga-
benbelastung bei Uberschreiten der Geringfiigig-
keitsschwelle beseitigt werden.

Die Ziele, die mit den Mini- und Midi-Jobs erreicht
werden sollen, sind klar: Mit Hilfe der Regelungen
zu geringfligiger Beschaftigung erhofft man sich,
ein StUck Flexibilitdt in den regulierten Arbeitsmarkt
zu bringen. Geringfiigig Beschéftigte kdnnen relativ
unkompliziert zur Abdeckung von Auftragsspitzen
und fir saisonale Tatigkeiten eingesetzt werden.
Das Problem war allerdings, daB diese Flexibilitat
bisher an der Geringfligigkeitsschwelle von 325 Eu-
ro abrupt abbrach. Die volle Sozialversicherungs-
pflicht und der Sprung von der Pauschal- zur Indi-
vidualbesteuerung bei Nebenverdiensten sorgte
beim Uberschreiten dieser Grenze fiir erhebliche
NettolohneinbuBen des Arbeitnehmers. Die Anhe-
bung der Geringfligigkeitsgrenze von 325 auf 400
Euro bringt also zusétzliche Flexibilitat. Um zu ver-
hindern, daB die ,Beschéftigungsmauer” lediglich
um 75 Euro verschoben wird, setzt nun oberhalb
von 400 Euro mit den Midi-Jobs die Gleitzone an.
Die Sprungstelle im Einkommensverlauf, bei der
zusatzliches Bruttoeinkommen das Netteinkom-
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men erheblich reduziert, soll so vermieden werden.
Insgesamt werden auf diese Weise die Sozialver-
sicherungsbeitrage fir Arbeitnehmer in einem brei-
teren Einkommensintervall auf null gehalten bzw.
dauerhaft gesenkt. Ziel ist eine Stérkung der Anrei-
ze zur Aufnahme einer niedrig entlohnten Tatigkeit
und eine Erleichterung der Einrichtung und Hand-
habung derartiger Beschéaftigungsverhaltnisse
durch die Arbeitgeber. Unter dem Strich erhofft
man sich durch die Neuerungen eine Ausweitung
von Niedriglohnjobs und damit zusatzliche Arbeits-
platze sowie bessere Moglichkeiten zu einem nie-
derschwelligen Berufseinstieg. Auch die Substitu-
tion bisheriger Schwarzarbeit durch regulére Be-
schéftigung — insbesondere im Bereich haushalts-
naher Dienstleistungen — ist anvisiertes und ori-
ginéres Ziel der Reformen.12

Die Verschiebung der Geringfiigigkeitsgrenze und
die neu geschaffene Gleitzone erhéhen den Netto-
lohn eines Beschéftigten gegenlber den alten Re-
gelungen im Einkommensbereich bis 800 Euro, ei-
ne neue ,Beschéaftigungsmauer” wird vermieden.
Es ist daher in jedem Fall zu erwarten, daB viele
bisherige 325-Euro-Jobber ihre Erwerbstéatigkeit
bis 400 Euro und dartber hinaus ausdehnen. Ins-
besondere flr Schiiler, Studenten, Rentner etc. hat
die Reform also in jedem Fall die erhoffte Wirkung.
Da es geméaB der neuen Regelungen nun gestattet
ist, in einem Mini-Job sozialversicherungsfrei zu ar-
beiten, auch wenn man bereits einen sozialversi-
cherungspflichtigen Haupterwerb hat, und der Ne-
benerwerbstatige daher seinen Bruttolohn bis 400
vollstandig behalten kann, dirfte die Zahl der Voll-
oder Teilzeitbeschaftigten mit einem zusétzlichen
Mini-Job zunehmen. Ebenso zu erwarten ist ange-
sichts der steuer- und sozialversicherungsfreien
geringflgigen Beschaftigung von Ehepartnern, daB
ein GrofBteil der Mini-Jobs auf derartige Zweitver-
diener entfallt. Die Anreizeffekte der Hartz-Refor-
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men sind eindeutig: Zu den Gewinnern der Neue-
rungen zdhlen in jedem Fall Nebenerwerbstétige
mit einem sozialversicherungspflichtigen Haupter-
werb und Personen mit erwerbstatigen Ehepart-
nern. Allerdings wird bei ihnen die Einsatzféhigkeit
aus Arbeitgebersicht nicht wirklich flexibler, da ftr
beide Gruppen mit einem Uberschreiten der 400
Euro-Grenze starke Einkommensverluste verbun-
den sind. Von der Gleitzone voll profitiert die Grup-
pe der Schiler, Rentner und Studenten, fir die die
Sprungstelle an der Geringfligigkeitsgrenze nahezu
ganzlich entfallen ist.13

Fur die Arbeitgeberseite bestehen mdglicherweise
durch die Neuerungen Anreize, zuséatzliche Mini-
und Midi-Jobs anzubieten. Es kann dabei jedoch
zu einer Ausweitung von Mini- und Midi-Jobs zu
Lasten der teureren reguldren Beschéaftigungsver-
haltnisse kommen, indem voll sozialversicherungs-
pflichtige in beitragsfreie bzw. -geminderte Jobs
umgewandelt werden. Dartber hinaus besteht fir
Arbeitgeber ein Anreiz, bei flexibler Arbeitszeitge-
staltung Mini-Jobs in Midi-Jobs umzuwandeln, da
die Pauschalabgaben fir Mini-Jobs mit 25 % et-
was hoéher liegen als der Beitragssatz zur Sozialver-
sicherung von derzeit rund 21 %. Allerdings ist dies
zumindest flr Nebenerwerbstétige mit einem so-
zialversicherungspflichtigen Haupterwerb und Per-
sonen mit erwerbstdtigen Ehepartner uninteres-
sant, so daB dieser Effekt kein allzu groBes Gewicht
haben dirfte. In jedem Fall diirfte es flr Arbeitgeber
leichter sein, angebotene sozialversicherungsbe-
freite oder -geminderte Stellen zu besetzen. We-
sentliche Kostenanreize zur Schaffung zusatzlicher
Arbeitsplatze werden jedoch durch die Reformen
nicht gesetzt.

Unabhéngig von der Frage, ob es mit den
Hartz'schen Mini- und Midi-Jobs tatsachlich ge-
lingt, zusatzliche Beschaftigung zu schaffen, gegen-

Uber der bisherigen Regelung handelt es sich um ei-
ne Schwéchung der Bemessungsbasis fiir Steuern
und Sozialabgaben. Dies lauft der erforderlichen
Reduzierung der Steuer- und Abgabenséatze zuwi-
der, zumal Beschéftigte in der Gleitzone flir minima-
le Beitrage einen umfassenden Schutz in der Kran-
ken- und Pflegeversicherung erwerben kdnnen, der
nicht von der Hoéhe der eingezahlten Beitrage ab-
héngt. Ebenfalls betroffen ist die Rentenversiche-
rung, wenngleich hier die Leistungsanspriche von
den Beitragen abhangig sind.14 Miissen die zusatz-
lich entstehenden Lasten von den regulédr Beschéf-
tigten Uber hohere Steuern und Abgaben geschul-
tert werden, so ist Uber diese Schiene gar mit ge-
samtwirtschaftlich steigender Arbeitslosigkeit zu
rechnen. Dies gilt umso eher, je weniger Mini- und
Midi-Jobs zusétzlich geschaffen werden.

Der alles entscheidende Einwand gegen die Neure-
gelungen ist: Angenommen, von Arbeitgeberseite
werden die neuen Gestaltungsmoglichkeiten tat-
sichlich den Praferenzen potentieller Mini- und
Midi-Jobber entsprechend genutzt. Was sind die
Folgen? Rentner, Schiiler, Studenten arbeiten
mehr/langer; verstarkt werden neben sozialversi-
cherungspflichtigen Hauptbeschéaftigungen Mini-
Jobs angenommen und steuer- und beitragsfrei bis
zu 4.800 Euro pro Jahr hinzuverdient; mehr und
mehr Personen mit erwerbstatigen Ehepartnern ge-
hen einer geringfligigen Beschaftigung nach. Wirk-
lich attraktiv sind die Jobs nur fir Personen, die an-
derweitig finanziell abgesichert sind. Dies ist je-
doch nicht die Zielgruppe der Reformen. Die ei-
gentlichen Adressaten sind die Arbeitslosen mit ge-
ringen Verdienst- und Wiedereingliederungschan-
cen, also vor allem Empfénger von Arbeitslosenhil-
fe und Sozialhilfe. Gerade flir diese Gruppe stellen
sich die Anreize jedoch fundamental anders dar. Da
nach Bestimmung des Nettoverdienstes die An-
rechnungsregeln der Arbeitslosen- bzw. Sozialhilfe
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anzusetzen sind, vernichten die hohen Transferent-
zugsraten/impliziten Steuersétze von — abgesehen
von einem geringen Freibetrag - teilweise 100 %
auch nach der Ausweitung der Mini- und der Ein-
fihrung der Midi-Jobs jeden positiven Effekt. Hohe
Transferentzugsraten sorgen dafir, da von einem
Hinzuverdienst kaum etwas Ubrigbleibt.1®

Die eigentliche Zielgruppe wird somit verfehlt, und
die moglichen Verginstigungen kommen bei Perso-
nengruppen an, die nicht zu férdern sind.'6 Die am
Beschaftigungsverhéltnis ansetzende Férderung
hat alle negativen Eigenschaften einer typischen
Objektférderung. An und fur sich sollte die Politik
mittlerweile gelernt haben, daB eine Subjektférde-
rung, in diesem Falle ein Transfer, der an der H6he
des Haushaltseinkommens ansetzt, die dominante
Strategie ist.1” Solange sich jedenfalls an den an-
reizschadlichen Hinzuverdienstmd&glichkeiten in der
Arbeitslosen- und Sozialhilfe nichts Merkliches an-
dert, bleiben die Empfanger dieser Leistungen in
der Armuts- und Arbeitslosigkeitsfalle gefangen.
Nicht nur von daher ist es von entscheidender Be-
deutung, ob und in welcher Weise die gegenwartig
hohen Transferentzugsraten im Zuge der geplanten
Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe
tatsachlich abgesenkt werden.

Alles in allem kann das Konzept der Hartz'schen
Mini- und Midi-Jobs nicht Gberzeugen. Vor allem ist
nicht zu erwarten, daB3 in groBem Stile neue Jobs
entstehen, die dann von bisher Arbeitslosen als
Chance genutzt werden, schrittweise wieder den
Weg zurlick in Lohn und Brot zu finden. Vor dem
Hintergrund der klaren Zielgruppenverfehlung,
diverser statistischer Umbuchungs- und Verschie-
bungseffekte und nicht zuletzt aufgrund mdglicher
Verdrédngungs- und Substitutionseffekte mussen
auch die Daten der Minijob-Zentrale bzw. der Bun-
desknappschaft mit Vorsicht interpretiert werden.18
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So gibt es alleine rund 750.000 Umbuchungen von
vorher bestehenden sozialversicherungspflichtigen
Beschéftigungen unter 400 Euro, die nun sozialver-
sicherungsfrei sind. Beschaftigungsverhaltnisse
zwischen 400 und 800 Euro, die nun als Midi-Jobs
gelten, gab es im Juni 2000 bereits Gber 1,1 Millio-
nen.'9 Diese (und andere) Zahlen sind bei ver-
meintlichen Erfolgsmeldungen stets im Hinterkopf
zu behalten. Darliber hinaus war offenkundig in der
Vorjahreszahl aus der Beschaftigtenstatistik der
Bundesanstalt flr Arbeit ein Bestand von ca.
600.000 statistisch ,,dubiosen” Fallen von geringfi-
giger Beschéftigung nicht enthalten, die bei den
neuen Zahlen von der Bundesknappschaft vermut-
lich groBteils als Mini-Jobs verbucht wurden.
Zudem bleiben mit den offiziell gemeldeten Zahlen
Verdrédngungseffekte zu Lasten versicherungs-
pflichtiger Beschéaftigungsverhéltnisse grundsétz-
lich unberiicksichtigt.20 Insofern kann die von der
Bundesregierung sogleich als groBer Erfolg ver-
buchte Meldung, abzlglich der 750.000 Umbu-
chungen gébe es mit Ablauf der ersten drei Mona-
te, d.h. Ende Juni 2003, bereits 930.000 neue Mini-
Jobs, nicht ernstgenommen werden.

»Ich-AG”: trligerische Hoffnungen,
merkwdrdige Details

DaB man Arbeitslosigkeit auf erfolgreiche Weise
auch beenden kann, indem man sich unabhangig
von gegebenen Lohnstrukturen und dem Einstel-
lungsverhalten potentieller Arbeitgeber eine selb-
standige Existenz aufbaut, wurde von der Hartz-
Kommission keinesfalls Ubersehen und mit dem
Konzept der ,lch-AG” eine neue Variante eines
Uberbriickungsgeldes fiir Arbeitslose geschaf-
fen.21 Politisch umgesetzt mit § 421 | SGB IlI heiBt
diese Variante offiziell ,Existenzgrindungszu-
schuB” und trat seit 01.01.2003 als zusatzliches,
zunéchst auf drei Jahre begrenztes Foérderinstru-
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ment neben das nach wie vor bestehende ,,Uber-
brickungsgeld” fiir Existenzgrinder gemaB § 57
SGB lll. Arbeitslosen bzw. Beschéftigten in Arbeits-
beschaffungs- und StrukturanpassungsmaBnah-
men soll mit staatlicher Unterstltzung der Weg zu
einer selbstandigen Existenz ermdglicht werden.
Implizites Ziel ist es dabei auch, in der Schatten-
wirtschaft ausgetlibte Tatigkeiten in eine legale Be-
schaftigungsform zu Uberflihren.

Arbeitslose, die die Grindung einer ,Ich-AG” an-
melden, erhalten bis zu drei Jahre lang von der
Bundesanstalt fir Arbeit steuerfreie Zuschisse, so-
fern das Arbeitseinkommen nach § 15 SGB IV
25.000 Euro im Jahr (voraussichtlich) nicht Gber-
steigt. Die monatlichen Zuschusse sind zeitlich de-
gressiv gestaffelt und betragen im ersten Jahr 600,
im zweiten Jahr 360 und im dritten Jahr 240 Euro,
immer unter der Voraussetzung, daB das jahrliche
Arbeitseinkommen unter 25.000 Euro bleibt.22 Die
Selbstandigen im Rahmen der Existenzgriindungs-
zuschiusse werden in der gesetzlichen Rentenver-
sicherung pflichtversichert. Der Pauschalbetrag
hierflr betragt in den alten Bundeslandern 230 Eu-
ro im Monat, bei einem nur geringen Einkommen
kann dieser Beitrag auf Antrag deutlich vermindert
werden. Darliber hinaus kdnnen die Gefoérderten zu
sehr giinstigen Konditionen (ca. 190 Euro pro Mo-
nat) in der gesetzlichen Kranken- und Pflegeversi-
cherung freiwillig Mitglied werden. Die Zeit der (ge-
forderten) Selbstandigkeit gilt fir den Bezug von
Lohnersatzleistungen als Pause. Scheitert die ,,Ich-
AG”, kdnnen die Anspriiche auf Arbeitslosengeld
bzw. -hilfe, die wahrend der Férderzeit geruht ha-
ben, wieder geltend gemacht werden. Die Anspru-
che erldéschen beim Arbeitslosengeld nach vier, bei
der Arbeitslosenhilfe nach drei Jahren.23

Verstarkte Bemiihungen zur Uberfilhrung von
Schwarzarbeit in legale Beschaftigung und Erleich-

terungen fir Personen, die sich selbstdndig ma-
chen wollen, sind ohne Frage positiv zu bewerten.
In diesem Zusammenhang seien auch einige be-
reits umgesetzte und geplante Erleichterungen fur
die Geschéftsfihrung zur Férderung kleiner und
mittlerer Unternehmungen (vereinfachte Besteue-
rung, verminderte Buchfiihrungspflichten, Uberar-
beitung der Handwerksordnung etc.) erwahnt, die
auch den ,Ich-AGs” zugute kommen sollen. Aller-
dings kann auch hier vor tberzogenen Erwartun-
gen nur gewarnt werden. Es kann nicht erwartet
werden, durch die Férderung der ,Ilch-AGs” das
Problem der zunehmenden Schwarzarbeit spirbar
abzumildern. Auch wird die Vorstellung, daB Kon-
strukte wie die ,Ich-AG” ursachlich und in groBem
Stile zu zusatzlichen Existenzgrindungen von Ar-
beitslosen fuhren und als Vorstufe von nachhaltig
tragfahigen Unternehmungen fungieren, von der
Realitat nicht gestlitzt werden.

Zur Bekdmpfung der Schwarzarbeit — und dies be-
trifft die trigerischen Hoffnungen, die an die Mini-
und Midi-Jobs gekniipft sind, ebenso — ist festzu-
halten: Der Umfang der Schattenwirtschaft in
Deutschland muB mit mittlerweile rund 17 % des
offiziellen Bruttoinlandsprodukts und einem abso-
luten Volumen von ca. 370 Milliarden Euro als be-
denklich hoch eingestuft werden. Vor allem die
Wachstumsrate der Schattenwirtschaft gibt AnlaB
zu ernsthafter Beunruhigung.24 Die Griinde hierfur
liegen hauptséchlich in einer hohen Steuer- und
Abgabenbelastung, der Verklrzung der Arbeitszeit,
Vorruhestandsregelungen und der Uberregulierung
des Arbeitsmarktes. In der Diskussion um Arbeits-
marktpolitik und Schwarzarbeit wird jedoch oft
nicht berticksichtigt, daB der Gberwiegende Teil der
illegalen Beschéftigung von Personen im Vorruhe-
stand und insbesondere von regulér beschéftigten
Personen verrichtet wird. Arbeitslose und speziell
Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose sind
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nicht nur vom regularen Arbeitsmarkt ausgeschlos-
sen. Wegen fehlender Fahigkeiten und Kenntnisse,
Kontakte, Werkzeuge und Materialien etc. sind sie
oft auch nicht in der Schattenwirtschaft erfolgreich.

Schwarzarbeit im klassischen Fall wird von Fach-
kraften ,nach Feierabend”, nicht selten sogar unter
Mithilfe des Arbeitgebers der Fachkraft, verrich-
tet.25 Insofern kénnen Arbeitslose nicht der Schliis-
sel zur Bekdmpfung von Schwarzarbeit sein. Es ist
allerdings in bescheidenem Umfange denkbar, daf
regelmaBig schwarz arbeitende Arbeitslose nun ei-
nen ExistenzgriindungszuschuB in Anspruch neh-
men und zumindest einen Teil ihres Einkommens
legalisieren. Ebenso denkbar ist, daB Schwarzar-
beit von erfolgreich geférderten Existenzgrindern
durch preisglnstige Dienstleistungsangebote weg-
konkurriert wird. Allerdings sind gerade die anvi-
sierten haushaltsbezogenen Dienstleistungen und
handwerklichen Leistungen an Privatpersonen
leicht zu verheimlichen, so daB nur geringe Anreize
bestehen, das damit verbundene Einkommen nicht
ebenso zu verheimlichen, gerade wenn die Ein-
kommensgrenze von 25.000 Euro Uberschritten
wird. Es besteht die Gefahr, daB sich vormals aus-
schlieBlich schwarz arbeitende Arbeitslose mit der
+Ich-AG” einen legalen Anschein und Zugang zu
staatlichen Férdermitteln verschaffen, jedoch einen
GrofBteil des Arbeitseinkommens nach wie vor ,im
Schatten” belassen.

Ein weiteres kommt hinzu: Es ist damit zu rechnen,
daB bei erfolgreich geférderten Existenzgriindungen
ein GroBteil der Férdermittel nicht ursachlich zu die-
sem Erfolg beitragen, sondern vielmehr reine Mit-
nahmen sind, da anzunehmen ist, daB Personen mit
adaquater Motivation und geeigneten Fahigkeiten
auch ohne die Férderung den Schritt in die Selbstén-
digkeit wagen. Da jedoch fraglich ist, ob tatsachlich
viele der Arbeitslosen diese Eigenschaften aufwei-
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sen — das IAB geht von einem Potential geeigneter
Arbeitsloser von maximal 5 % aus?26 -, sind bedeu-
tende Mitnahmen in diesem Sinne ebenso fraglich.
Vielmehr ist zu befirchten, daB durch die Forder-
voraussetzung ,Arbeitslosigkeit” eine Wettbe-
werbsverzerrung zu Ungunsten von Existenz-
grindungen aus einem Beschéaftigungsverhaltnis
heraus erfolgen. Besonders bedenklich ist hierbei,
daB fur den ExistenzgrindungszuschuB eine
Absichtserklarung fir selbstédndige Erwerbstatigkeit
und eine Gewerbeanmeldung geniigen, jedoch
keine positive fachkundige Begutachtung der
Erfolgsaussichten des Projektes erforderlich ist.

Diesbezlglich unterscheiden sich die Férderkrite-
rien auch ganz erheblich von denen des Uber-
briickungsgeldes nach § 57 SGB Ill. Beim Uber-
briickungsgeld, das fur die Dauer von sechs Mona-
ten in Hoéhe der zuletzt bezogenen Leistungen an
Arbeitslosengeld oder -hilfe und in Form von Zu-
schlssen zu den Sozialversicherungsbeitrdgen ge-
wahrt wird, muB ein Unternehmenskonzept vorlie-
gen und ein Experte muB sein Einverstédndnis zum
Geschéftsplan abgeben. Darliber hinaus dirfen
innerhalb klrzester Zeit auch hohe Gewinne erwirt-
schaftet werden, ohne daB davon die HOohe des
Uberbriickungsgeldes beriihrt wird. Wer also eine
zukunftstrachtige Geschaftsidee hat, die nach einer
kurzen Anlaufzeit voraussichtlich auch gréBere Ge-
winne abwirft, ist wahrscheinlich mit dem Uber-
brickungsgeld besser beraten. Insbesondere ein
hohes Arbeitslosengeld spricht flr diese Variante.
Betragt der (offizielle) Gewinn bzw. das (offizielle)
Einkommen wahrscheinlich unter 25.000 Euro pro
Jahr, so spricht dies eher fir die ,lch-AG” als domi-
nantes Foérderkonzept, insbesondere bei einem
recht niedrigen Arbeitslosengeld.2”

In der Summe fihrt dies dazu, daB die ,Ich-AG”
eher fUr die schlechteren unternehmerischen Risi-



Job-AQTIV, Hartz, Agenda 2010 — Aufbruch zu neuen Ufern oder viel Larm um nichts?

ken interessant sein dlrfte, die ohne ein beste-
chendes Konzept einmal ,etwas probieren” wollen,
wenn man sie schon dazu dréngt. Es kommt also
teilweise zu einer Substitution des weiterhin beste-
henden Uberbriickungsgeldes fiir arbeitslose
Existenzgriinder nach § 57 SGB Il durch die ,Ich-
AGs”. Die Gefahr besteht, daB Existenzgriindungen
bei Verzicht auf einen detaillierten Geschéftsplan
mit sehr hoher Wahrscheinlichkeit scheitern wer-
den, und so manche ,Ilch-AG” zu einem Berg
Schulden und neuerlicher Arbeitslosigkeit flihren
wird. DarlUber hinaus dirften auch viele Bezieher
von Lohnersatzleistungen dazu angeregt werden,
eine Existenzgriindungsabsicht vorzutduschen, um
in den GenuB der Forderleistung zu kommen. Ins-
besondere fir Personen mit nur noch kurzer An-
spruchdauer auf Arbeitslosengeld ohne einen an-
schlieBenden Anspruch auf Arbeitslosenhilfe oder
bei sehr niedrigen Lohnersatzleistungen besteht
dieser Anreiz. Mitnahmeeffekte in diesem Sinne
sind sehr wohl wahrscheinlich, zumal der Existenz-
grindungszuschuB an zwei offensichtlichen Merk-
wirdigkeiten leidet:28 Erstens verlieren Empfanger
den ZuschuB nicht, wenn sie neben der geplanten
selbstédndigen Arbeit noch eine abhéngige Be-
schaftigung als Arbeitnehmer aufnehmen.29 Zwei-
tens missen die zundchst fir ein Jahr bewilligten
Leistungen auch dann nicht zuriickgezahlt werden,
wenn das Einkommen bereits im ersten Jahr
25.000 Euro Ubersteigt; es entféllt dann lediglich
die Verlangerung. Es ist also in der Tat fir alle Be-
zieher von Lohnersatzleistungen von Vorteil, kurz
vor Ende der Leistung oder kurz vor einer Arbeits-
aufnahme eine Existenzgriindungsabsicht geltend
zu machen und den ZuschuBB zumindest fir ein
Jahr mitzunehmen.

Insgesamt muB soweit festgehalten werden, daB
die Hartz'schen ,Ich-AGs” sowohl hinsichtlich einer
Umwandlung von Schwarzarbeit in legale Beschéf-

tigungsformen als auch hinsichtlich erfolgreicher
Existenzgrindungen fur Arbeitslose nicht viel brin-
gen werden. Es ist ohnehin fraglich, ob Arbeitslose
mit teilweise erheblichen Qualifikationsdefiziten die
erforderlichen Fahigkeiten haben, erfolgreich als
Unternehmer zu arbeiten. Durch die konkreten Foér-
derkriterien der ,Ich-AGs” werden Arbeitslose mit
an und fir sich ungeeigneter Motivation und un-
passenden unternehmerischen Fahigkeiten zu dem
Schritt in die Selbsténdigkeit verleitet und erleiden
mit groBer Wahrscheinlichkeit Schifforuch. Zudem
sorgt das Nebeneinander zweier Férderinstrumente
fur Intransparenz und die beschriebene Biindelung
der schlechten Risiken in den ,lch-AGs”. Wettbe-
werbsverzerrungen und Verdrangungseffekte durch
die Férderung von arbeitslosen Existenzgriindern,
vermutlich massive Mitnahme- und Substitutions-
effekte und eine nicht unerhebliche Zahl von bereits
gescheiterten ,Ich-AGs” lassen die ,Erfolgsmel-
dungen” von bis August rund 50.000 bewilligten
,Ich-AGs” in einem etwas triiben Licht erscheinen.

Soweit: viel Ldrm um nicht viel

Neuerungen, die auf Arbeitgeber- und/oder Arbeit-
nehmerseite durch pekunidre Anreize die Arbeitslo-
sigkeit beenden und Schwarzarbeit verhindern sol-
len — Job-Floater, Existenzgriindungszuschiisse
sowie Mini- und Midi-Jobs - leiden allesamt an
handwerklichen Fehlern und sind aufgrund der zu
erwartenden Mitnahme-, Verdrangungs- und Sub-
stitutionseffekte als fiskalisch und beschaftigungs-
politisch riskant einzustufen. Darlber hinaus fehlt
es bisher an der erforderlichen Absenkung der An-
spruchsléhne und der Modifizierung der bisherigen
Transferentzugsraten, die trotz Mini- und Midi-Jobs
jeglichen Arbeitsanreiz zerstéren kénnen. Schlie-
lich mangelt es dem reguldren Arbeitsmarkt bei ge-
gebenen Lohnstrukturen an der notwendigen Auf-
nahmefahigkeit, so daB das ,Arbeiten wollen” zwar
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notwendige, nicht jedoch hinreichende Bedingung
fir das Beenden der Arbeitslosigkeit ist. Die Grin-
dung einer selbstédndigen Existenz stellt fir den
Uberwiegenden Teil der Arbeitslosen keine erfolg-
versprechende Madglichkeit zur Beendigung ihrer
Arbeitslosigkeit dar. Sollen auch Geringqualifizierte
und Langzeitarbeitslose Moglichkeiten und Anreize
haben, in einer regularen Beschaftigung FuB zu fas-
sen, sind hinreichend flexible Lohnstrukturen, eine
Absenkung der relevanten Anspruchsléhne und ei-
ne anreizkompatible Ausgestaltung der Lohner-
satzleistungen unverzichtbar. Aufgrund der bisher
betrachteten Reformen ist jedenfalls eine spulrbare
und nachhaltige Besserung der Situation auf dem
Arbeitsmarkt nicht zu erwarten — trotz groBer Téne
und groBer Zahlen.

3  Starkung ineffizienter MaBnahmen,
noch mehr und zentralerer Staat -
wider jede 6konomische Vernunft

Eine erfolgversprechende Arbeitsmarktpolitik setzt
auf mehr Markt und weniger Staat, und vor allem
auf mehr dezentralen Staat. Was nicht aufgrund un-
Uberwindbaren Marktversagens staatliche Aufgabe
sein muB, gehort nicht in staatliche Hande, sondern
marktliche Krafte sollen die besten und billigsten
Methoden der Aufgabenerfillung freilegen. Was
nach wie vor in staatlicher Hand bleiben muB, soll-
te nach Mdéglichkeit individuell und dezentral steu-
erbar sein, um auch hier die Krafte eines horizonta-
len Wettbewerbs und ausschlieBlich vor Ort vor-
handener Fahigkeiten und Kenntnisse ausnutzen
zu kénnen.30 Leider weisen mit dem Job-AQTIV-
Gesetz, insbesondere jedoch mit Hartz und Agen-
da 2010 fundamentale (geplante) Neuerungen dies-
bezlglich gerade in die entgegengesetzte Rich-
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tung. Zu nennen sind hier insbesondere einige An-
derungen im Zusammenhang mit staatlichen Be-
schaftigungsprogrammen, die Einrichtung der Per-
sonal-Service-Agenturen (PSA) und die geplante
Zusammenlegung von Arbeitslosenhilfe und Sozial-
hilfe.

Beratung, Vermittlung, ABM et al.:
ein Schritt vor, zwei zurtick

Eine ganze Reihe von Neuerungen zielt auf eine
Verbesserung der Beratungs- und Vermittlungs-
effizienz und damit eine Verkirzung der durch-
schnittlichen Verweildauer in Arbeitslosigkeit ab.
So soll nach Méglichkeit schon vor Beginn der Ar-
beitslosigkeit mit der Beratung und Vermittlung be-
gonnen werden kdénnen. Nach § 37b SGB Il mis-
sen Beschaftigte bereits zum Zeitpunkt der Kiindi-
gung oder bei befristeten Vertragen bzw. bevorste-
hendem Ausbildungsende friihzeitig vor Ende des
Beschéftigungs- bzw. Ausbildungsendes das zu-
stdndige Arbeitsamt Uber den Verlust des Arbeits-
platzes in Kenntnis setzen. Bei verspateter Mel-
dung mindert sich das Arbeitslosengeld entspre-
chend der Regelungen in § 140 SGB Ill. Méglichst
rasch soll mit einem individuellen Profiling begon-
nen werden, das die spezifischen Fahigkeiten und
Defizite des Stellensuchenden freilegen und eine
individuelle Chancenprognose und ein individuelles
Férderkonzept liefern soll.31

Dazu sollen die Vermittler im Zuge der geplanten
Neuorganisation der Bundesanstalt fir Arbeit und
der Installation der Job-Center von Verwaltungs-
und Nebenaufgaben befreit werden, um sich stér-
ker als bisher auf ihre eigentliche Aufgabe konzen-
trieren zu kénnen. Dartber hinaus soll das Ver-
haltnis von betreuten Arbeitslosen pro Vermittler
deutlich kleiner werden (angestrebt ist ein Betreu-
ungsschlussel, d.h. ein Verhaltnis von Betreuer zu
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Arbeitslosen von 1:75), und die Vermittler sollen
nach einem Bonussystem entlohnt werden und
eigene , Aktionsbudgets” erhalten.32

Zwischen dem Arbeitsamt bzw. Job-Center und
dem Arbeitslosen wird eine verbindliche Eingliede-
rungsvereinbarung getroffen, die nach dem Prinzip
des ,Fordern und Forderns” die Rechte und auch
die Pflichten beider Parteien klar definieren soll.33
Fur die betreuten Transferempfédnger wurden die
Zumutbarkeitskriterien neu formuliert. Insbesonde-
re ist nun ein Umzug grundsétzlich zumutbar.34 Da-
riber hinaus wurde im Rahmen der Zumutbarkeits-
regelungen endlich die Uberféllige Beweislastum-
kehr vollzogen. Es obliegt im Streitfall nun dem Ar-
beitslosen nachzuweisen, da3 eine abgelehnte Ta-
tigkeit unzumutbar ist.35 Bei Verfehlungen und
nicht-kooperativem Verhalten seitens des Arbeits-
losen sieht der Gesetzgeber hértere Sanktionen vor
als bisher. Mit dem Job-AQTIV-Gesetz wurde fest-
gelegt, daB die Auszahlung von Arbeitslosenhilfe
und -geld bei Arbeitsablehnung 0.4. regelmaBig
zwolf Wochen ausgesetzt werden soll (Sperrzeit).
Im Rahmen der Hartz-Gesetze wurde die Sperrzeit-
regelung dahingehend nachgebessert, daB die
Lohnersatzleistungen nun nicht mehr nur generell
zwolf Wochen ausgesetzt werden kdnnen, sondern
nach Haufigkeit der Ablehnung von Stellen- oder
Qualifizierungsangeboten differenziert drei, sechs,
oder zwolf Wochen.36 Auf diese Weise soll vermie-
den werden, daB Sperrzeiten nur zégerlich ausge-
sprochen werden, weil sie mdglicherweise mit
zwolf Wochen im Einzelfall als unverhaltnismaBig
hart erscheinen.

Neben Bemihungen, die Effizienz der Beratung
und Vermittlung zu steigern, und der zumindest for-
mal konsequenteren Einforderung kooperativen
Verhaltens der Arbeitssuchenden ist bei den jing-
sten Reformen eine leichte Tendenz erkennbar, in

der Arbeitsmarktpolitik verstarkt auf Qualifizierung
und weniger auf eine bloBe ,Verwahrung” der Ar-
beitslosen in MaBnahmen zu setzen. So kdnnen
Lohnkostenzuschiisse an Arbeitgeber, die Gering-
qualifizierte fiir eine Nachqualifizierung im Rahmen
eines weiterbestehenden Arbeitsverhéltnisses frei-
stellen,37 Arbeitslosigkeit vermeiden und sind
staatlichen Versuchen einer marktgerechten Quali-
fizierung im Falle der bereits eingetretenen Arbeits-
losigkeit vorzuziehen. Allerdings erschlieBen sich
durch diese Regelung des Job-AQTIV-Gesetzes flr
Arbeitgeber, die ohnehin an Investitionen in das
Humankapital ihrer Belegschaft interessiert sind,
auch erhebliche Mitnahmemdéglichkeiten. Bei Ar-
beitsbeschaffungsmaBnahmen, die in Eigenregie
eines Tragers durchgefihrt werden, missen min-
destens 20 % der Zeit auf Qualifizierung oder Prak-
tika entfallen.38 SchlieBlich kénnen Arbeitgeber, die
einem beschéaftigten Arbeitnehmer die Teilnahme
an einer beruflichen Weiterbildung ermdglichen,
einen ZuschuB in Héhe von 50 bis 100 % des
Arbeitsentgelts des Vertreters erhalten, wenn sie fir
die betreffende Zeit einen Arbeitslosen als Vertreter
einstellen.39

Abgesehen von nicht unerheblichen Mitnahmeef-
fekten erscheint es ein sinnvoller Weg, Arbeitslosen
die Moéglichkeit zu geben, ,on the job” marktver-
wertbares Humankapital zu bilden und sich bei
einem Arbeitgeber zu bewéahren. Allerdings zeigen
die Erfahrungen Danemarks — wo ein GroBteil der
glinstigen Entwicklung der Beschéftigtenzahlen auf
eine massive Ausweitung des 6ffentlichen Sektors
in den letzten Jahren zurlckzuflhren ist — daB
~Job-Rotation” im Bereich der Geringqualifizierten
und Langzeitarbeitslosen nur wenig Erfolg verspre-
chen kann. So hangt der Erfolg nicht nur vom
Weiterbildungswillen der Arbeitgeber und -nehmer
ab, sondern auch von der fachlichen Qualifikation
des Stellvertreters.40
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Mag auch die formale Tendenz zu mehr Qualifizie-
rung den Eindruck der Besserung vermitteln, im gro-
Ben und ganzen bleiben ineffiziente MaBnahmen
bestehen und es sind nur zaghafte Modifikationen zu
erkennen. Die 20-%-Regelung bei Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen (ABM) etwa hat kaum mehr als
Alibifunktion, zudem sind Arbeitnehmer, die &lter als
55 Jahre sind, davon ausgenommen. Die Neurege-
lungen zur Zumutbarkeit und zu mdglichen Sanktio-
nen bei Verfehlungen seitens der Arbeitslosen sind
ohne Frage ein Schritt in die richtige Richtung, las-
sen allerdings gentigend Spielraum, dafB3 sich in der
Praxis kaum etwas andert. Erschwerend kommt
hinzu, daB durch den Wegfall von Wartezeiten fak-
tisch die Mdglichkeiten, Arbeitslose in bekannter-
maBen ineffizienten MaBnahmen zu verstecken und
ruhig zu halten, erleichtert wurden. Hoffnungsvolle
Neuerungen sind hingegen in jedem Fall marktliche
Ansatze wie die Ausgabe von Vermittlungs- und
Bildungsgutscheinen.4! Ob sich dadurch allerdings
nachhaltige Effizienzgewinne erzielen lassen, hangt
in starkem MaBe davon ab, wie konsequent diese
Instrumente zum Einsatz gebracht und inwieweit
Wettbewerbsverzerrungen vermieden werden.

Die BemUhungen zur Steigerung der Vermittlungs-
effizienz, eine formal addquatere Balance zwischen
»Fordern und Fordern” und eine offiziell stéarkere
Ausrichtung arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen
auf Qualifizierung (auch ,,on the job”) weisen grund-
sétzlich in die richtige Richtung. Allerdings muissen
die Neuerungen alles in allem als sehr zaghaft und
wenig konsequent angesehen werden. Der verblei-
bende diskretionare Spielraum ist gro3 genug, daB
sich faktisch nicht viel &ndert. Darliber hinaus blei-
ben nach wie vor Aufgaben fest in staatlicher Hand,
obwohl der Staat diesbezlglich nicht Gber kompa-
rative Vorteile gegenlber marktlichen Ldsungen
verfligt. Die vorsichtige und stark regulierte Ausga-
be von Bildungs- und Vermittlungsgutscheinen muB3
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daher der Beginn einer konsequenten Auslagerung
von Aufgaben in ein wettbewerbliches Umfeld
sein.42 Die Hoffnung darauf, daB ein solcher Weg
konsequent beschritten werden kann, ist jedoch
winzig klein. Es wurde die groBe Chance verpaBt,
sich im Zuge der Reformen von nachweislich ineffi-
zienten und teuren MaBnahmen, die keinen positi-
ven Effekt auf das aggregierte Beschaftigungs-
niveau haben, zumindest schrittweise zu verab-
schieden. Weder ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen
(ABM), StrukturanpassungsmaBnahmen (SAM)
noch die Férderung beruflicher Weiterbildung sollen
spurbar zurickgefahren werden, auch inhaltlich
wurden die MaBnahmen nicht an die 6konomischen
Realitaten angepaBt. Ganz im Gegenteil.

Vordergriindig mag es sinnvoll sein, daB mit dem
Job-AQTIV-Gesetz sd@mtliche arbeitsmarktpoliti-
schen Instrumente ohne die Einhaltung bisher Gbli-
cher Wartezeiten zum Einsatz kommen ko&nnen.
Gelingt es durch ein intelligentes Profiling, die indivi-
duellen Wiederbeschéftigungschancen und Defizite
frlhzeitig zu ermitteln, lassen sich grundséatzlich
auch individuell passende MaBnahmen zur Arbeits-
marktreintegration identifizieren, und es sollte még-
lichst rasch mit den Aktivitdten begonnen werden.43
Allerdings sind die Ublichen MaBnahmen wie ABM,
SAM etc. bekanntermaBen in der Regel véllig unge-
eignet als Hilfestellung auf dem Weg zurlck in Lohn
und Brot. Durch den Wegfall der Wartefristen wurden
faktisch die Mdglichkeiten erleichtert, Arbeitslose in
ineffizienten MaBnahmen zu verstecken und ruhig zu
halten. Es steht zu beflirchten, daB im Zweifel — auch
aus wahltaktischen Grinden — vermehrt Arbeitslose
auf diese Weise ,verwahrt” werden. Hinzu kommt
schlieBlich noch folgendes: Wenn Uberhaupt, dann
lassen sich staatliche Beschéftigungsprogramme fir
arbeitsmarktferne Personen, d.h. Personen mit
erheblichen Qualifikationsdefiziten und Langzeitar-
beitslose, rechtfertigen. Die diesbeziiglich ohnehin
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katastrophale Zielgruppenorientierung wird durch
den Wegfall der Wartezeiten noch weiter aufge-
weicht, Kurzzeitarbeitslose kénnen nun umgehend
durch ABM ,,geschédigt” werden.

Damit nicht genug. Nicht nur der Wegfall sdmtlicher
Wartezeiten erleichtert den Einsatz von ABM et al.,
auch entfallt mit § 260 Abs. 3 SGB Il das Kriterium
der Zusatzlichkeit bei ArbeitsbeschaffungsmaB-
nahmen, wenn sie an Wirtschaftsunternehmen ver-
geben werden, der Trager die Mittel der Férderung
bei der Auftragsvergabe zusatzlich zu den sonst
eingesetzten Mitteln verwendet und der Verwal-
tungsausschuBB der MaBnahme zustimmt. Zwar ist
durch diese Regelung denkbar, daB ABM eher in
der Lage sein kdnnen, marktverwertbares Human-
kapital zu vermitteln und die individuellen Be-
schaftigungschancen der Programmteilnehmer zu
verbessern, allerdings besteht unweigerlich die
Gefahr, daB dadurch noch mehr regulére Beschéf-
tigung verdrangt wird als ohnehin schon. Im selben
schwummrigen Licht erscheinen daher auch einige
Beschlisse hinsichtlich der Strukturanpassungs-
maBnahmen. So wurde die Befristung von SAM um
zwei Jahre bis zum 31.12.2008 verlangert, obwohl
auch hier in der Vergangenheit mehr Schaden an-
gerichtet als Beschéftigung geschaffen wurde.
Daruber hinaus ist die bisherige Einschréankung auf
,wirtschaftsnahe Infrastruktur” entfallen und es
kann nun theoretisch jede beliebige MaBnahme zur
Verbesserung der Infrastruktur geférdert werden.
SchilieBlich ist die bis zu funfjahrige Foérderung flr
altere Arbeitnehmer nun in ganz Deutschland méog-
lich (nicht mehr nur in Arbeitsamtsbereichen mit
besonders hoher Arbeitslosigkeit) und Férderzeiten
vorheriger MaBnahmen werden nicht mehr ange-
rechnet.44 Auch hinsichtlich SAM fand somit neben
der Verlangerung der alten Befristung eine Aus-
weitung statt, die mehr staatliche Beschaftigung zu
Lasten regulérer Beschéftigung ermdglicht.

Aus diesem Blickwinkel heraus erscheint auch das
mit dem Job-AQTIV-Gesetz neu geschaffene In-
strument der ,Beschéaftigung schaffenden Infra-
strukturférderung”4® problematisch. Demnach kén-
nen Offentlich-rechtliche Koérperschaften, z.B.
Kommunen, vom Arbeitsamt durch einen ange-
messenen ZuschuB zu den Kosten von Arbeiten zur
Verbesserung der Infrastruktur geférdert werden,
wenn sie mit der Durchfiihrung der Arbeiten ein
Unternehmen beauftragen, das fur eine zwischen
der Koérperschaft und dem Arbeitsamt festgelegte
Zeit eine bestimmte Zahl von Arbeitslosen beschéf-
tigt, die vom Arbeitsamt zugewiesen werden.
Dadurch wird nicht nur unweigerlich regulére Be-
schéftigung verdrangt, auch ordnungspolitisch er-
scheint dieses Instrument verfehlt. So gehdren et-
wa kommunale Investitionen in die Infrastruktur zu
den gesamtgesellschaftlichen Aufgaben und sind
aus Steuermitteln bzw. regionalen Gebihren und
Beitragen zu finanzieren. Auf keinen Fall sind Bei-
trdge zur Arbeitslosenversicherung in kommunale
Investitionen umzulenken.

Insgesamt muB leider festgehalten werden, daB3 den
herkémmlichen staatlichen ,Verwahrungs- und Ver-
drangungsmaBnahmen” aktiver Arbeitsmarktpolitik
trotz unstrittiger beschaftigungspolitischer MiB-
erfolge nicht abgeschworen wird. Vielmehr schaffen
die jingeren Neuregelungen Raum fir erleichterten
und vermehrten Einsatz der Instrumente, teilweise
unter dem Deckmantel einer moglichst raschen
Hilfe fr die Arbeitslosen. Von Seiten der Gewerk-
schaften und der Arbeitslosen ist dagegen kein di-
rekter Einwand zu erwarten, ist es doch nach wie
vor moglich, durch eine Teilnahme an ABM oder
SAM den individuellen Anspruch auf Arbeitslosen-
geld zu erneuern.46 Fiir die Politik scheint aktive Ar-
beitsmarktpolitik ohnehin mehr und mehr zu einer
spolitischen Beruhigungspille” zu verkommen und
sie ist probates Mittel, Arbeitslose ruhig zu stellen
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und Arbeitsmarktstatistiken zu schénen.4?” Bundes-
kanzler Schroders Hinweis darauf, es werde insbe-
sondere in Ostdeutschland auch in Zukunft noch
einen zweiten Arbeitsmarkt geben muissen, bevor
die ,neuen Strukturen aufgebaut sind”, verheift
diesbeziiglich jedenfalls nichts Gutes.48

Personal-Service-Agenturen:
staatlich geférderte Schédlinge

Als das ,Herzstick” ihrer Empfehlungen bezeich-
nete die Hartz-Kommission selbst die flachen-
deckende Einrichtung von ,Personal-Service-
Agenturen” (PSA) bei allen Arbeitsadmtern.49 Jedes
Arbeitsamt wird verpflichtet, wenigstens eine PSA
einzurichten. Vorrangig soll dies durch Vertrage
zwischen Arbeitsamt und bereits erlaubt tatigen
Verleihunternehmen erfolgen. Kommen solche Ver-
trdge nicht zustande, hat das Arbeitsamt die M&6g-
lichkeit, sich an Verleihunternehmen zu beteiligen
oder eine eigene PSA zu griinden. Aufgabe der
PSA ist insbesondere, eine Arbeithehmeriiberlas-
sung zur Vermittlung von Arbeitslosen in Arbeit
durchzuflihren sowie ihre Beschaftigten in verleih-
freien Zeiten zu qualifizieren und weiterzubilden.
Welche Arbeitslosen in der PSA beschéftigt wer-
den, wird zwischen Arbeitsamt und PSA vereinbart;
ob ein Arbeitsloser eine Beschéaftigung annehmen
muB, richtet sich nach den Zumutbarkeitskriterien.
Dabei kann das Arbeitsamt fur die Tétigkeit der
PSA ein (auch pauschaliertes) Honorar vereinba-
ren.50 Nach VertragsabschluB mit einer PSA gelten
die Arbeitslosen als sozialversicherungspflichtig
beschéftigt, werden jedoch immerhin in der Ar-
beitslosenstatistik gesondert ausgewiesen.

Mit der Beschéftigung in einer PSA sollen Arbeits-

lose Uber die Zwischenstation der Leiharbeit wieder
an eine regulédre Beschéftigung herangefihrt wer-
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den. Die beschéftigungspolitische Hoffnung beruht
dabei auf sogenannten ,Klebeeffekten”, namlich
daB viele der verliehenen Arbeitnehmer sich in den
Entleihbetrieben bewdahren, marktverwertbares
Humankapital ,,on the job” bilden und dann dauer-
haft Gbernommen werden. Dartber hinaus erhofft
man sich durch eine Ausweitung der Zeitarbeit
auch einen Rickgang des negativen Einflusses des
Kindigungsschutzes auf das Einstellungsverhalten
der Unternehmen. Bestehende Kiindigungsschutz-
regelungen flhren hdufig dazu, daB auch in Zeiten
des Unternehmenswachstums Neueinstellungen
ausbleiben und statt dessen der zusétzliche Ar-
beitskraftebedarf durch eine héhere Zahl von Uber-
stunden abgefangen wird. Zeitarbeit stellt fir Un-
ternehmen grundsatzlich ein geeignetes Instrument
dar, zuséatzlichen Arbeitskraftebedarf flexibel zu
handhaben und auf Uberstunden der reguléren Be-
legschaft zu verzichten. Durch den direkten An-
knUpfungspunkt an den ersten Arbeitsmarkt ist
Zeitarbeit per se in jedem Fall allen Arbeitsbeschaf-
fungsmaBnahmen und &hnlichen marktfernen ar-
beitsmarktpolitischen MaBnahmen und Program-
men vorzuziehen. Das Vorantreiben von Zeitarbeit
beinhaltet durchaus Beschaftigungspotential, ge-
gendber anderen Landern besteht diesbezuglich
erheblicher Nachholbedarf.51

Parallel zur Einflhrung der Personal-Service-Agen-
turen wurde das bisherige Arbeithnehmertberlas-
sungsgesetz grundlegend Uberarbeitet. Spatestens
ab 2004 werden das besondere Befristungsverbot
(eine Beschéaftigung kann nicht wiederholt befristet
werden, ohne daB ein sachlicher Grund in der Per-
son des Leiharbeiters liegt), das Wiedereinstel-
lungsverbot (Leiharbeitsfirmen dirfen gekindigte
Mitarbeiter innerhalb eines Zeitraums von drei Mo-
naten nicht erneut einstellen), das Synchronisa-
tionsverbot (Mitarbeiter dirfen von einer Zeitar-
beitsfirma nicht nur fir die Zeit der Leihtatigkeit ein-
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gestellt sein) sowie die Beschrankung der Uberlas-
sungsdauer auf 24 Monate ersatzlos aufgehoben.
Fur Leiharbeitsverhaltnisse im Geltungsbereich ei-
nes nach dem 15.11.2002 in Kraft getretenen Tarif-
vertrags, der wesentliche Arbeitsbedingungen ein-
schlieBlich des Arbeitsentgelts definiert, entfallen
diese besonderen Schutznormen des Arbeitneh-
meriberlassungsgesetzes bereits friiher.52 Diese
Liberalisierung der Zeitarbeit kommt generell nicht
nur den PSA zugute, sondern auch rein gewerbli-
chen Entleihfirmen und macht Sinn.

Jedoch: Mag auch der generelle Sinn von Zeitarbeit
als mdglicher Weg zurtick in ein festes Beschafti-
gungsverhaltnis unbestritten sein, der von der Bun-
desregierung mit den PSA beschrittene Weg er-
weist sich als Irrweg. Die Hartz-Kommission hatte
in ihren Empfehlungen vorgeschlagen, den PSA-Ar-
beitnehmern wahrend einer Probezeit von maximal
sechs Monaten einen Nettolohn in H6he des Ar-
beitslosengeldes zu bezahlen. Im AnschluB sollte
dann ein spezieller PSA-Tarif gewahrt werden.53
Der Gesetzgeber jedoch hat diese Empfehlung ig-
noriert, PSA sollen nun auf Grundlage der bereits
bestehenden bzw. bis Ende 2003 zu erarbeitenden
Tarifvertrage arbeiten. Ab Januar 2004 sollen dann
samtliche Zeitarbeitnehmer einen Anspruch auf die
gleichen Arbeitsbedingungen und das gleiche Ar-
beitsentgelt wie die Stammbelegschaft haben
(Equal pay), es sei denn, sie werden von einem Ta-
rifvertrag erfaBt. In den ersten sechs Wochen des
Beschéftigungsverhaltnisses bei einer PSA kann
von diesem Grundsatz der Gleichbehandlung mit
den tariflich Beschéftigten abgewichen werden, so-
lange die Entlohnung nicht unter dem Arbeitslosen-
geld liegt. Durch diese Regelung soll der moég-
licherweise geringeren Produktivitdt von Neu- und
Wiedereinsteigern in das Berufsleben Rechnung
getragen werden.%4 Insgesamt machen diese Re-
gelungen Zeitarbeit teurer und nehmen ihr gerade

die entscheidende Starke, die Flexibilitat.5> Insbe-
sondere fur Geringqualifizierte stellt eine Verteue-
rung der Zeitarbeit eine erhebliche Minderung der
Wiederbeschaftigungschancen dar, besteht flr die-
se Gruppe ohnehin schon die groBte Gefahr, daB
die Arbeitskosten Uber der individuellen Produktivi-
tat liegen.

Damit nicht genug. Fir die Beschéaftigung von zu-
gewiesenen Arbeitslosen erhalten die Betreiber ei-
ner PSA eine monatliche Fallpauschale sowie eine
Vermittlungspramie, die dann fallig wird, wenn ein
ehemaliger Arbeitsloser zu einem Entleiher oder
sonstigen durch die PSA vermittelten Arbeitgeber
wechselt.56 Insbesondere die monatliche Fallpau-
schale ist dazu gedacht, daB die PSA in der verleih-
freien Zeit Schulungen und Weiterbildungskurse fiir
ihre Angestellten finanziert, ihnen bei Bewerbungen
hilft etc. Allerdings nutzen viele PSA diese Subven-
tion, um am Markt einen ginstigeren Preis fir die
Leiharbeiter anbieten zu kénnen als die nicht-sub-
ventionierte Konkurrenz. Zwar ist die Einrichtung
von Personal-Service-Agenturen bisher nicht sehr
weit gediehen, doch rein gewerbliche Arbeitneh-
merUberlassungsunternehmen beklagen sich schon
vielfach Uber Wettbewerbsverzerrungen mit Preis-
unterbietungen durch die PSA. Es laBt sich nicht
von der Hand weisen: Die Errichtung staatlich ge-
forderter Zeitarbeitsunternehmen fihrt zu einem
Verdrangungswettbewerb, bei dem rein private
durch staatlich subventionierte Konkurrenz auf der
Strecke bleibt. Mit zuséatzlicher Beschaftigung ist
jedenfalls nicht zu rechnen.

Unterm Strich ist allenfalls die teilweise Liberalisie-
rung der Zeitarbeitskonditionen zu begriBen und
der zumindest theoretisch denkbare ,,Anti-Klebe-
effekt”, daB namlich durch ein Uber eine PSA
glaubhaftes, zumindest befristetes Jobangebot
ganzlich Arbeitsunwillige identifiziert und sanktio-
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niert werden kdnnen. Darlber hinaus aber wird mit
den Neuregelungen um die Personal-Service-
Agenturen nur Schaden angerichtet: Zeitarbeit wird
generell verteuert und verliert ein Stlick weit an Fle-
xibilitdt, staatlich subventionierte Zeitarbeit ver-
drangt nicht-subventionierte Zeitarbeit, und zusatz-
lich reduziert sich durch die subventionierte Be-
schéftigung der Druck, die reguldaren Léhne im not-
wendigen MaBe auch nach unten aufzufachern. Es
stellt sich in der Tat die Frage, warum angesichts
der Vielzahl an privaten Zeitarbeitsfirmen, die Uber
das notwendige Know-how verfligen, staatlich ge-
férderte Unternehmen notwendig sein sollen, die
dann in Konkurrenz zu den Privaten treten und die-
se verdrdngen. Eine konsequente Liberalisierung
der privaten Arbeitnehmertberlassung wére hier
der richtige Weg.57

Zusammenlegung von Arbeitslosen-
und Sozialhilfe: ,,GieBkannen” statt ,,MaBanziige”

Mit Hartz IV und Agenda 2010 wird nun endlich
ernst gemacht mit der Zusammenlegung von Ar-
beitslosen- und Sozialhilfe. Das momentane Ne-
beneinander zweier bedurftigkeitsabhéangiger So-
zialleistungssysteme ist effizienzverschlingend und
6konomisch nicht zu begrinden, eine Zusammen-
legung ist Uberfallig. Die gegenwértige Arbeitslo-
senhilfe und Sozialhilfe werden fiir generell er-
werbsfahige Transferempfanger zum Arbeitslosen-
geld Il zusammengefihrt. Im AnschluB an den Be-
zug von Arbeitslosengeld (neu: Arbeitslosengeld )
oder bei Nichterflillung der entsprechenden An-
spruchsvoraussetzung wird es demnach fir Er-
werbsféhige nur noch diese eine Leistung zur Si-
cherung des Lebensunterhaltes geben. Das Ar-
beitslosengeld Il ist steuerfinanziert und bedurftig-
keitsabhangig, zusatzlich soll der familidre Kontext
der Arbeitslosen berticksichtigt werden. Der bishe-
rigen Sozialhilfe (Hilfe zum Lebensunterhalt) ent-
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spricht in dem entworfenen Konzept das Sozial-
geld. Diese Leistung wird bei Bedurftigkeit aus-
schieBlich an Nicht-Erwerbstétige erbracht, Organi-
sation und Finanzierung verbleiben in der Verant-
wortung der Kommunen.

Leider fiihrt der gegenwartig beschrittene Weg
auch diesbezlglich eindeutig in die falsche Rich-
tung. Da die genauen Modalitdten zur exakten H6-
he der Leistungen, Transferentzugsraten bei eige-
nem Arbeitseinkommen etc. noch zu beschlieBen
sind, soll dieser Komplex hier auch nicht Gegen-
stand einer spekulativen Kritik sein. Allerdings be-
steht wenig Hoffnung auf eine Ausgestaltung, die
Personen mit geringer beruflicher Qualifikation und
Produktivitdt Anreiz und Chance auf reguldre Be-
schaftigung bietet.58 Unabhangig davon jedoch ist
die gewahlte Aufteilung der Zustandigkeiten auf die
Bundesanstalt fur Arbeit mit ihren Job-Centern und
die Kommunen als fundamentale Fehlkonstruktion
der anvisierten Zusammenlegung uniibersehbar:59

Samtliche Leistungen, die zur Wiedereingliederung
erwerbsfahiger Personen in den Arbeitsmarkt erfor-
derlich erscheinen, werden durch die Job-Center
erbracht, die fir die Gesamtheit der erwerbsfahi-
gen Arbeitslosen Anlaufstelle sind. Die gegenwarti-
gen ,Verschiebebahnhofe” zwischen Arbeits- und
Sozialverwaltung wéren auf den ersten Blick ge-
schlossen, die Kommunen wéaren nur mehr fir die
erwerbsunfahigen Transferempfénger zustandig.
Allerdings bedirfen gerade die Problemfélle des
Arbeitsmarktes, die Langzeitarbeitslosen, mdg-
lichst individueller Hilfestellungen auf dem Weg zu-
rick in Lohn und Brot. Dabei spielen neben den
persénlichen Merkmalen des einzelnen Hilfesu-
chenden auch die jeweils vor Ort gegebenen 6ko-
nomischen Rahmenbedingungen eine entschei-
dende Rolle. Daher sind dezentrale Ansatze im
Kampf gegen Arbeitslosigkeit und Armut zentralen
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MaBnahmen nach dem ,,GieBkannenprinzip” vorzu-
ziehen.60 Die geplante Zusammenlegung von Ar-
beitslosenhilfe und Sozialhilfe wiirde vorhandenes
kommunales Problemlésungspotential brachlegen,
teilweise sehr erfolgreiche Modelle unter kommu-
naler Tragerschaft wirden eingestellt. Statt nach in-
dividuellen Lésungen vor Ort zu suchen und auch
schwierige Félle nach Md&glichkeit schrittweise an
einen reguléren Job heranzuflhren, beschwort die
angedachte Aufteilung der Zustandigkeiten Streite-
reien um die Arbeitsfahigkeit oder Nicht-Arbeits-
féhigkeit der Hilfesuchenden herauf.

Abgesehen davon, daB kommunales Problemld-
sungspotential ungenutzt bliebe, es ginge auch die
sachgerechte Finanzierungsverantwortung zwi-
schen Arbeitslosenversicherung und Staat, zwi-
schen Versicherungsbeitragen und Steuern verlo-
ren. Unter dem Dach der Job-Center fande viel-
mehr eine faktische Verwischung versicherungs-
maBiger, arbeitsmarktpolitischer und sozialpoliti-
scher Aktivitaten statt. Es kdme zu einer zusétzli-
chen Aufbldhung der Bundesanstalt fir Arbeit zu
einem ,,Mega-Sozialamt”, das zusatzlich noch tber
1 Million erwerbsfahige Sozialhilfeempfénger be-
treuen wirde. Die allméchtigen Job-Center unter
zentraler Federfiihrung der Bundesanstalt fiir Arbeit
ersetzen im bevorstehenden Szenario alles in allem
echten Wettbewerb als Entdeckungsverfahren, wie
ihn eine umfassende Dezentralisierung der Verant-
wortung ermdglichen wirde, durch zentrale ,GieB-
kannenprogramme” fir alle Arbeitslosen.61

Insgesamt: Volldampf in die falsche Richtung

Alles in allem: Uber Details diverser (geplanter)
Neuerungen 148t sich ernsthaft streiten, die eine
oder andere Nachbesserung wird kleinere hand-
werkliche Defizite korrigieren kénnen. Jedoch — und
das ist viel dramatischer als die Tatsache, daB sich

vieles faktisch wohl Uberhaupt nicht &ndern wird
oder einige der MaBnahmen nicht den gewlinschten
Effekt haben werden — sind arbeitsmarktpolitische
Grundtendenzen offensichtlich, die als lberaus be-
denklich einzustufen sind. So wird nicht der Weg
geebnet fir eine Politik, die auf mehr Markt, mehr
Wettbewerb und dezentrale, individuelle L&sungen
setzt. Vielmehr zeichnet die jingere arbeitsmarkt-
politische Entwicklung ein Mehr an Staat bzw.
staatlich veranstaltetem Wettbewerb zu Lasten pri-
vaten Wettbewerbs und eine zunehmende Zentrali-
sierung von Verantwortung aus. Diese schweren
ordnungspolitischen Verfehlungen machen auch
vereinzelt kleine Schritte in die richtige Richtung, et-
wa im Bereich ,Férdern und Fordern”, zunichte und
werden die deutsche Arbeitsmarktpolitik endgultig
zum Gespott internationaler Evaluierungen machen.
Die zu Beginn aufgeworfene Frage, ob die jlngst
umgesetzten und geplanten Reformen geeignet
sind, die Arbeitslosigkeit nachhaltig zu reduzieren,
muf jedenfalls klar verneint werden.

4  SchluBbemerkungen

Man kann es nicht leugnen: Es ist endlich etwas
Bewegung in die festgefahrene Diskussion um die
Effizienz der Arbeitsmarktpolitik im engeren Sinne
gekommen. Nicht erst seit Bekanntwerden des
s,vermittlungsskandals” der Bundesanstalt fir Ar-
beit zu Beginn des Jahres 2002 und der Bildung
der Hartz-Kommission, bereits vorher sorgte die
anhaltend schlechte Arbeitsmarktperformance fiir
zunehmenden gesellschaftlichen Unmut und
zwang die Politik zum Handeln. Das Job-AQTIV-
Gesetz war der StartschuB fur einen anhaltenden
ReformprozeB, der mit ,Hartz” und ,Agenda 2010”
zwei neue Namen bekam. Die Neuerungen taugen
leider nicht flr eine nachhaltige Verringerung der
gesamtwirtschaftlichen Arbeitslosigkeit, was flr
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sich genommen noch nicht das Schlimmste ist. Viel
schlimmer ist, daB die zentralistische, massiv
staatslastige Ausrichtung arbeitsmarkt- und sozial-
politischer MaBnahmen zusatzliche Flurschaden
verursacht und privaten und staatlichen (de-
zentralen) Wettbewerb verhindert. Hier wird wider
jegliche 6konomische Vernunft und wider die in-
ternationalen empirischen Befunde genau die fal-
sche Richtung eingeschlagen.

Ein weiteres kommt hinzu: Ob Arbeitslose in den
reguldren Arbeitsmarkt zurlckfinden, hangt in er-
heblichem MaBe von den gegebenen Lohnstruktu-
ren und der Ausgestaltung der Lohnersatzleistun-
gen ab. Gerade vor dem Hintergrund dessen, daf
der weit Uberwiegende Teil der Arbeitslosigkeit in
Deutschland fundamental strukturelle Ursachen
hat, es also nicht an Arbeit selbst, sondern an Jobs
fehlt, in denen auch Individuen mit geringeren Qua-
lifikationen entsprechend ihrer Arbeitsproduktivitét
entlohnt werden kénnen, sind auf diesem Felde Re-
formen unabdingbar.62 Es miissen die gesetzlichen
Rahmenbedingungen daflir geschaffen werden,
daB Lohnabschliisse wesentlich dezentraler und
differenzierter mdéglich sind als gegenwartig und
auch Geringqualifizierte eine Chance auf ein eigen-
verantwortliches und selbsténdiges Leben haben.
Voraussetzung hierfir sind wunter anderem
schmerzhafte Einschnitte in den sozialen Siche-
rungssystemen, insbesondere eine adaquate An-
passung der Lohnersatzleistungen an die 6konomi-
schen Realitaten. Dieses Eisen ist den ,,Reformern”
jedoch offenkundig zu heiB. Allerdings ist mit der
bloBen Umbenennung der Bundesanstalt fir Arbeit
in ,,Bundesagentur fir Arbeit” und der Arbeitsamter
in ,Job-Center” keinem Arbeitslosen geholfen.
Neologismen und Anglizismen konnen das Ge-
spenst der Massenarbeitslosigkeit nicht vertreiben.
Unbeirrtes Zentralisieren und Verstaatlichen von
Verantwortung sorgt eher fir noch mehr Grusel.
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Gegenwartig sind rund 4,3 Millionen Personen in Deutsch-
land offiziell arbeitslos gemeldet, je nach Definition kom-
men noch einmal rund 2 Millionen verdeckt Arbeitslose
(Vorruhestand, staatliche MaBnahmen aktiver Arbeits-
marktpolitik, stille Reserve etc.) hinzu.

Die rechtlich-institutionellen Gegebenheiten auf den Gu-
ter- und Kapitalmarkten spielen ebenfalls eine nicht uner-
hebliche Rolle, seien jedoch an dieser Stelle aus der Be-
trachtung genommen. Ausfiihrlich dazu siehe Berthold/
Fehn (2003).

Vgl. z.B. Eichhorst/Thode (2003, S. 34 ff.).
Vgl. OECD Employment Outlook.
Vgl. z.B. Eichhorst/Profit/Thode (2001, S. 83 ff.).

Uber welche Kanale die arbeitsmarktpolitisch, aber auch
sozialpolitisch motivierten rechtlich-institutionellen Rege-
lungen in Deutschland Arbeitslosigkeit férdern und zu de-
ren Verfestigung beitragen, dazu vgl. ausfiihrlich Berthold/
von Berchem (2002).

Vgl. Eichhorst/Thode (2003, S. 75 f.), Autorengemein-
schaft (2002, S. 71 ff.) und Hartz et al. (2002, S. 163 ff.).

Vgl. BMWA (2003, S. 17).

Ausflhrliche Darstellungen und Interpretationen der Neu-
erungen bieten u.a. Rudolph (2003), Weinkopf (2003),
Scherl (2003), Eichhorst/Thode (2003) und Bé&cker/Koch
(2003). Es sei darauf verwiesen, daB die Reformen mit den
Mini- und Midi-Jobs weit Uber den Vorschlag der Hartz-
Kommission hinaus gehen. Die Kommission schlug ledig-
lich eng begrenzte Sonderregelungen fir Privathaushalte
vor; vgl. Hartz et al. (2002, S. 169 ff.). Zum Wortlaut der
gesetzlichen Neuregelungen, die zum 01.04.2003 in Kraft
getreten sind, siehe insbesondere § 8 SGB |V, §§ 344, 346
SGB I, § 226 SGB V und § 163 SGB VI.

Beitrdge zur Gesetzlichen Rentenversicherung und Ge-
setzlichen Krankenkasse sowie Steuern werden nur noch
an eine Einzugstelle, die Bundesknappschaft, abgefihrt.

Zur bundesweiten Umsetzung und zu den gravierenden
handwerklichen Méngeln des Mainzer Modells siehe For-
schungsverbund ,Evaluierung Mainzer Modell” (2003) und
Sinn (2002).

Vgl. Hartz et al. (2002, S. 170).
Vgl. Knabe (2003, S. 249).
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Vgl. BMWA (2003, S. 12) und Weinkopf (2003, S. 7).

Vgl. Knabe (2003, S. 247 f.). Zu den genauen Anrechnungs-
modalitaten vgl. Berthold/von Berchem (2002, S. 50 f.).

Obendrein ist auch nicht damit zu rechnen, daB in groBem
Umfang anstelle von Schwarzarbeit fur Privathaushalte
nun Mini- oder Midi-Jobs eingesetzt werden und mehr
Leistungen gegen Rechnung nachgefragt werden. Nicht
nur, daB3 etwa mit der formlichen Anmeldung einer Haus-
haltshilfe Privathaushalte offiziell zu Arbeitgebern mit ar-
beits- und sozialrechtlichen Verpflichtungen wie Lohnfort-
zahlung im Krankheitsfall, Urlaubsgewéhrung, Beachtung
von Kindigungsschutzregelungen etc. wirden — hieran
haben viele Privathaushalte versténdlicherweise kein Inte-
resse. Darliber hinaus lassen sich durch gut zu verheim-
lichende Téatigkeiten im haushaltsnahen Bereich immer
noch leicht Abgabenersparnisse erzielen, an denen Ar-
beitgeber und Arbeitnehmer gleichermaBen interessiert
sein kdnnen. Die geringe Zahl von (neuen) Mini-Jobs in
Privathaushalten im Verhaltnis zu geschétzten faktisch
nachgefragten Dienstleistungen in diesem Bereich spre-
chen fiir einen geringen Effekt der geschaffenen Anreize.
Steuerverglinstigungen fur Ausgaben fir haushaltsnahe
Dienstleistungen werden wohl in der Tat hauptsachlich in
den Fallen ,mitgenommen”, in denen ohnehin keine Preis-
nachléasse fir ,Barzahlung ohne Rechnung” zustande
kommen; vgl. Scherl (2003, S. 19).

Vgl. BMWA (2003, S. 14).

Vgl. Bundesknappschaft (2003).

Vgl. Rudolph (2003, S. 5).

Vgl. Scherl (2003, S. 18 f.) und Bécker/Koch (2003, S. 18).
Vgl. Hartz et al. (2002, S. 163 ff.).

Die Regelung, daB im Rahmen einer ,Ich-AG” keine Mitar-
beiter eingestellt werden und nur Familienmitglieder mitar-
beiten durfen, wurde mit dem Gesetz zur Férderung von
Kleinunternehmern und zur Verbesserung der Unterneh-
mensfinanzierung (Kleinunternehmerférderungsgesetz)
vom 31. Juli 2003 rtickwirkend zum 01.01.2003 ersatzlos
gestrichen.

Vgl. zu den Neuregelungen u.a. Eichhorst/Thode (2003, S.
70 ff.), und Scherl (2003, S. 14 ff.).

Vgl. Schneider (2003).
Vgl. zu diesem Themenkomplex Schneider/Enste (2000).
Vgl. Autorengemeinschaft (2002, S. 59).
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Fir eine Ubersichtliche Gegenuberstellung der beiden
Forderinstrumente siehe Koch/WieBner (2003).

Vgl. dazu Scherl (2003, S. 16 f.).

Das Arbeitsentgelt aus unselbstandiger Arbeit wird aller-
dings in die Einkommensermittlung beziiglich der Ober-
grenze von 25.000 Euro einbezogen.

Ausfuhrlich dazu vgl. beispielsweise Berthold/von
Berchem (2002, 2003), Berthold (2003) und Klés (2000).

Spricht das Ergebnis des Profilings dafir, so ist der Ein-
satz aller arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen ohne die
Einhaltung von ,Wartezeiten” méglich. Auf der einen Seite
kann diese Neuregelung verhindern, daB Arbeitslosigkeit
in Antizipation einer Forderleistung bewuBt verlangert wird
oder wertvolle Zeit verstreicht, bis eine mdglicherweise
sinnvolle MaBnahme eingesetzt werden kann, auf der an-
deren Seite 6ffnet dies natirlich Tdr und Tor fir einen
massiven Einsatz arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen oh-
ne die notwendige Zielgruppenorientierung.

Ferner kdnnen Arbeitslose, die bereits langer als drei Mo-
nate erfolglos auf Stellensuche sind, beim Arbeitsamt ei-
nen Vermittlungsgutschein beantragen und einen privaten
Arbeitsvermittler zur Stellensuche beauftragen. Auch Teil-
nehmer von ABM oder SAM haben diesen Anspruch. Der
Wert der Gutscheine ist nach der Dauer der Arbeitslosig-
keit gestaffelt, die Auszahlung des Gutscheins erfolgt nach
erfolgreicher Vermittlung in zwei Raten, die zweite Rate ist
erst nach sechs Monaten nachhaltiger Beschéaftigung fal-
lig; vgl. § 421g SGB lIl. Die Quote der Vermittlungen auf-
grund der Gutscheine — bis einschlieBlich August 2003
wurden insgesamt rund 500.000 Gutscheine ausgehén-
digt, ca. 35.000 Vermittlungen wurden gemeldet, in etwas
Uber 7.400 Fallen wurde bereits die zweite Rate fallig — ist
bisher gering. Mit ein Grund hierfir ist, daB viele Arbeits-
lose ihren Vermittlungsgutschein haufig gar nicht einset-
zen; vgl. Eichhorst/Thode (2003, S. 61).

Vgl. § 35 SGB Il

Ausgenommen sind Arbeitslose mit familiaren Bindungen
und Stellensuchende, fir die zu erwarten ist, daB sie in-
nerhalb von drei Monaten als Tagespendler eine Be-
schaftigung aufnehmen werden; vgl. § 121 SGB Il

Vgl. § 144 Abs. 1 Satz 2 SGB IIl.
Vgl. §§ 128, 144 SGB Ill.

Vgl. § 235¢ SGB IIl.

Vgl. § 261 Abs. 4 SGB IIl.
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Vgl. § 229 SGB Il
Vgl. z.B. Sachverstandigenrat (2001, Zf. 188 ff.).

Bildungsgutscheine kdnnen seit dem 01.01.2003 von den
ortlichen Arbeitsdmtern bei Vorliegen bestimmter Forder-
voraussetzungen an einen bildungsinteressierten Arbeits-
losen ausgehéndigt werden. Dieser kann den Gutschein
bei einem fur die Weiterbildungsférderung zugelassenen
Trager seiner Wahl einlésen. Letztlich entscheidet jedoch
der zustandige Arbeitsberater/-vermittler, ob die Arbeitslo-
sigkeit auch ohne die Weiterbildung beendet werden kann
oder ob andere arbeitsmarktpolitische Instrumente zum
Einsatz kommen sollen. Ein Anspruch auf den Gutschein
besteht nicht.

Staatliche Institutionen sollen sich gerne nach wie vor der
Aufgaben annehmen, wenn sie in einem unverfélschten
Wettbewerb konkurrenzfahig sind.

Durch ein intelligentes Profiling 188t sich die Effizienz von
Beratungs- und Vermittlungsaktivitaten deutlich steigern,
die Dauer der Arbeitslosigkeit 148t sich dadurch signifikant
senken; vgl. z.B. Meyer (1995) und Robinson (2000).

Vgl. z.B. IAB (2001, S. 4); zu den gesetzlichen Neuerungen
im Wortlaut siehe §§ 272 ff. SGB Il

Vgl. § 279a SGB IIl.

Seit 1998 flihrt die Teilnahme an Férderung der berufli-
chen Weiterbildung (FbW) nicht mehr zu einer Erneuerung
des Anspruchs auf Arbeitslosengeld, ABM und SAM blie-
ben von dieser Neuregelung bisher verschont.

Vgl. Berthold/Fehn (1997).

Vgl. Schréder (2003). Unklar bleibt auch, was mit den
~neuen Strukturen” gemeint sein soll, die, wenn aufge-
baut, offenkundig den zweiten Arbeitsmarkt entbehrlich
machen.

Vgl. Hartz et al. (2002, S. 148).
Vgl. § 37c SGB Ill, in Kraft seit 01.01.2003.
Vgl. Eichhorst/Thode (2003, S. 66 ff.).

Zu den Neuerungen im Wortlaut vgl. §§ 1-20 Arbeitneh-
merUberlassungsgesetz.

Vgl. Hartz et al. (2002, S. 152).
Vgl. Mitlacher/Oechsler (2003).

Nach jungsten Umfragen gehen mehr als 85 % der Zeitar-
beitsbetriebe davon aus, daB die Personalkosten in Folge
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der gesetzlichen Neuregelung zum Teil wesentlich steigen
werden; vgl. ZEW (2003).

Ausfuhrlicher vgl. z.B. Scherl (2003, S. 12).

Es ist angesichts dessen auch nur gut so, daB das PSA-
Konzept statt in der von der Hartz-Kommission ange-
dachten Megadosis von jahrlich 500.000 Eintritten nur in
einer Minidosis umgesetzt wird. Die Bundesanstalt fir Ar-
beit plant, rund 800 PSA einzurichten, in denen etwa
40.000 Arbeitslose beschaftigt werden sollen; vgl. Auto-
rengemeinschaft (2003, S. 29). Zum August 2003 waren
laut Angaben der Bundesanstalt fir Arbeit insgesamt rund
15.000 Arbeitslose in PSA angestellt.

Es ist gegenwartig davon auszugehen, daB sich das
Grundsicherungsniveau und die Hinzuverdienstmodalita-
ten kaum von den bisherigen Regelungen unterscheiden
werden. Bei Ubergingen aus dem Bezug von Arbeitslo-
sengeld ist sogar ein auf zwei Jahre befristeter degressi-
ver Zuschlag zum Grundsicherungsniveau vorgesehen.
Anreize zur Aufnahme eines niedrig entlohnten Jobs sol-
len lediglich dadurch geférdert werden, daB die Bundes-
anstalt fir Arbeit einen zeitlich befristeten Arbeitnehmer-
zuschuB, ein sogenanntes Einstiegsgeld, zugeschnitten
auf den Einzelfall, mindestens flir 6 und héchstens fir 24
Monate erbringen kann. N&heres dazu soll noch vom
BMWA durch eine Rechtverordnung bestimmt werden.

Nicht nur daB die Zusammenlegung von Arbeitslosen- und
Sozialhilfe in die véllig falsche Richtung, namlich ,Zentra-
lisierung und moglichst wenig Wettbewerb” lauft, auch
hinsichtlich der Gemeindefinanzen wird eine groBe Chan-
ce vertan. Statt den Kommunen endlich autonome und
flexible Einnahmen zu verschaffen, entscheidet man sich
fur eine Weiterfihrung der Verunselbstandigung der Kom-
munen. Der gegenwartig beschrittene Weg einer ,Restau-
rierung” der modrigen Gewerbesteuer pafBt allerdings gut
zu dem bedauerlichen systematischen Brachlegen dezen-
traler Aufgabenkompetenzen.

Vgl. z.B. BMWA (2003, S. 11) und Berthold (2002).

Wenn Bundeskanzler Schréder (2003) am 14. Méarz 2003
in seiner Regierungserklarung vor dem Deutschen Bun-
destag in diesem Zusammenhang sagt: ,,Diese Regelung
soll die Kommunen nicht von ihrer Verantwortung entbin-
den, mitzuhelfen und alles dafiir zu tun, daB Menschen
Arbeit in den Strukturen finden, die bei den Kommunen
aufgebaut worden sind. Die unterschiedliche Finanzierung
darf nicht zu geteilter Verantwortung fihren”, dann ist ihm
zu erwidern: ,Ohne Verantwortung keine Finanzierung und
ohne Finanzierung keine Verantwortung!“ Derartig funda-
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mentale 6konomische Zusammenhange kénnen ernsthaft
nicht einfach beiseite geschoben werden. Dezentrales
Problemldsungspotential muB durch klar zugeteilte Ver-
antwortlichkeiten aktiviert werden, Finanzierung und
Durchfuihrung einer Aufgabe gehéren zusammen.

62 In Deutschland liegen die Sozialeinkommen und die pro-
blemgruppenrelevanten Arbeitseinkommen sehr dicht bei-
einander, zudem weist die Lohnverteilung im Vergleich zu
beschéftigungspolitisch erfolgreicheren Landern sowohl
eine niedrige Varianz als auch niedrige Pramien fur Bildung
und Berufserfahrung auf; vgl. exemplarisch Prasad (2000).

Literatur:

Autorengemeinschaft (2003): Der Arbeitsmarkt in der Bundes-
republik Deutschland in den Jahren 2003 und 20083, in:
Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt und Berufsforschung,
36, S. 7—45.

Autorengemeinschaft (2002): Moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt. Stellungnahme des IAB zum Bericht der
sHartz-Kommission”, |AB Werkstattbericht Nr. 13/
1.10.2002.

Bécker, G. und A. Koch (2003): Mini- und Midi-Jobs als Niedrig-
einkommenstrategie in der Arbeitsmarktpolitik: ,,Erfolgs-
story” oder Festschreibung des geschlechtsspezifisch se-
gregierten Arbeitsmarktes?, mimeo.

Berthold, N. (2003): Mehr Effizienz und Gerechtigkeit: Wege zur
Entflechtung des Sozialstaates, Arbeitspapier Nr. 115/
20083, Projekt Foderalismusreform, Konrad-Adenauer-Stif-
tung e.V., Sankt Augustin.

Berthold, N. (2002): Reform der Arbeitslosen- und Sozialhilfe:
mehr Hilfe zur Selbsthilfe, in: G. Raddatz (Hrsg.): Blrger-
nah férdern und fordern — Konzepte fir eine effiziente Ar-
beitsvermittlung und Grundsicherung, Berlin, S. 11—20.

Berthold, N. und R. Fehn (2003): Unemployment in Germany:
Reasons and Remedies, CESifo Working Paper No. 871,
Minchen.

Berthold, N. und R. Fehn (1997): Aktive Arbeitsmarktpolitik —
wirksame Instrumente der Beschéftigungspolitik oder
politische Beruhigungspille, in: Ordo 48, S. 411—435.

Berthold, N. und S. von Berchem (2003): Die Sozialhilfe zwi-
schen Effizienz und Gerechtigkeit — wie kann der Spagat
gelingen?, in: Berthold, N. und E. Gundel (Hrsg.): Theorie
der sozialen Ordnungspolitik, Stuttgart, S. 137 —157.

Berthold, N. und S. von Berchem (2002): Kampf gegen Arbeits-
losigkeit und Armut: Markt, Staat und Foderalismus, Berlin.

Bundesknappschaft (2003): Die Neuregelungen fiir geringfligige
Beschaftigung und ihre Auswirkungen am Arbeitsmarkt,
Ausgabe 1/2003—7/2003.

BMWA (2003): Die Hartz-Reformen — ein Beitrag zur L&sung
des Beschaftigungsproblems?, Gutachten des Wissen-
schaftlichen Beirats beim Bundesministerium fir Wirt-
schaft und Arbeit, BMWA-Dokumentation Nr. 518.

Eichhorst, W. und E. Thode (2003): Jungere Arbeitsmarktent-
wicklungen. Benchmarking Deutschland Aktuell, Bertels-
mann Stiftung, Giitersloh.

Eichhorst, W., Profit, S. und E. Thode (2001): Benchmarking
Deutschland: Arbeitsmarkt und Beschaftigung, Bericht
der Arbeitsgruppe Benchmarking und der Bertelsmann
Stiftung, Berlin.

Forschungsverbund ,,Evaluierung Mainzer Modell” (2003): Die
bundesweite Umsetzung des Mainzer Modells im Jahr
2002, Projektbrief Nr. 7.

Hartz et al. (2002): Moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt,
Kommissionsbericht, Berlin.

Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung IAB (2001): Job-
AQTIV-Gesetz — Gesetz zur Reform der arbeitsmarktpoliti-
schen Instrumente, Chronik der Arbeitsmarktpolitik,
http://doku.iab.de/chronik/32/2001_12_10_32_jobaqtiv-
gesetz.pdf.

Klés, H.-P. (2000): Kommunalisierung der Arbeitsmarktpolitik?,
in: Ipsen, J. (Hrsg.): Arbeitslosigkeit — Herausforderung fiir
Gemeinden und Kreise: 10. Bad Iburger Gespréche, S.
78—95.

Knabe, A. (2003): Die Hartzschen Mini-Jobs — Eine Chance fir
Arbeitslose?, in: Wirtschaftsdienst, 83. Jg., H. 4, S. 245—
250.

Koch, S. und F. WieBner (2003): Ich-AG oder Uberbriickungs-
geld: Wer die Wahl hat, hat die Qual, IAB Kurzbericht
Nr. 2 / 3.3.2008.

Meyer, B. (1995): Lessons from the U.S. Unemployment Insu-
rance Experiments, Journal of Economic Literature, Vol.
33, S.91—-131.

Mitlacher, L. und W. Oechsler (2003): Die Regelungen zu Perso-
nal-Service-Agenturen und Zeitarbeit aus Unternehmens-
sicht, in: WiSt Wirtschaftswissenschaftliches Studium, 32.
Jg., H. 4, S. 235—238.

51



Norbert Berthold / Sascha von Berchem

OECD Employment Outlook, versch. Jahrgénge, Paris.

Prasad, E. (2000):The Unbearable Stability of the German Wage
Structure: Evidence and Interpretation, IMF Working Pa-
per 00/22.

Robinson, P. (2000): Active Labour-market Policies: A Case of
Evidence-based Policy-making?, Oxford Review of Eco-
nomic Policy, Vol. 16, No. 1, S. 13—26.

Rudolph, H. (2003): Mini- und Midi-Jobs: Geringflgige Be-
schaftigung im neuen Outfit, IAB Kurzbericht Nr. 6 /
23.5.2003.

Sachverstdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (2001): Fir Stetigkeit — gegen Aktionis-
mus, Jahresgutachten 2001/02, Wiesbaden.

Scherl, H. (2003): Die Vorschlage der Hartz-Kommission und
deren Umsetzung: Eine Zwischenbilanz, mimeo.

Schneider, F. (2003): Zunehmende Schattenwirtschaft in
Deutschland: Eine wirtschafts- und staatspolitische He-
rausforderung, in: Deutsches Institut fir Wirtschaftsfor-
schung (Hrsg.): Beschéftigung im Niedriglohnbereich:
Probleme, Lésungsanséatze und wirtschaftspolitische Im-
plikationen, Vierteljahreshefte zur Wirtschaftsforschung,
72. Jg., H. 1/2003, DIW Berlin, S. 148—259.

Schneider, F. und D. Enste (2000): Schattenwirtschaft und
Schwarzarbeit: Umfang, Ursachen, Wirkungen und wirt-
schaftspolitische Empfehlungen, Minchen.

Schréder, G. (2003): Regierungserklarung von Bundeskanzler
Schroder am 14. Mérz 2003 vor dem Deutschen Bundes-
tag, REGIERUNGonline.

Sinn, H.-W. (2002): Die Hohle in der Eiger-Nordwand. Eine An-
merkung zum Mainzer Modell und zum Wohlfahrtsstaat an
sich, in: ifo Schnelldienst, 55. Jg., H. 3, S. 20—25.

Weinkopf, C. (2003): Minijobs und Gleitzone — Rettungsanker
fur zusétzliche Beschaftigung?, IAT-Report 2003-05.

ZEW (2003): Perspektiven der Zeitarbeit — Ergebnisse der ZEW-
Erhebung bei Zeitarbeitsbetrieben, Mannheim.

52



Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik

Ulrich Walwei

durch institutionelle Innovation

1 Der bundesdeutsche
Arbeitsmarkt 2003

In den 90er Jahren erreichte die Arbeitslosigkeit in
Deutschland fortlaufend neue Rekordhdhen. Der
vorlaufige Gipfel wurde 1997 mit einer jahresdurch-
schnittlichen Arbeitslosenquote von 11,4 % erreicht
(vgl. Abb. 1). Zwar fUhrte der letzte Konjunkturauf-
schwung von 1997 bis 2001 zu einem Riickgang der
Arbeitslosigkeit. Inzwischen hat aber die Arbeitslo-
sigkeit wieder zugenommen. Spiegelbildlich zum
Verlauf der Arbeitslosenquote entwickelte sich die
Erwerbstatigenquote. Bei einer vermutlich weiteren
Verschlechterung der Arbeitsmarktlage in 2004 wird

sich der Trend zu einer sich von Rezession zu Rezes-
sion aufschaukelnden Arbeitslosigkeit (zumindest in
den absoluten Zahlen) wohl fortsetzen.

Die Grinde fur die hohe Arbeitslosigkeit sind viel-
schichtig. Ausléser war der Anstieg des Erwerbs-
personenpotentials (vor allem hervorgerufen durch
die geburtenstarken Jahrgdnge der Nachkriegs-
zeit), die seit 1970 wachsende Erwerbsbeteiligung
(insbesondere verheirateter Frauen) und die Zu-
wanderung von Ubersiedlern, Aussiedlern und Aus-
landern. Ohne diesen Anstieg des Arbeitskréftean-
gebots wéren die Rezessionen im Gefolge der Ol-
preisschocks wohl relativ unbeschadet Uberwun-

den worden. Die

Entwicklung der

Abb. 1: Entwicklung der Erwerbsquote* und der Arbeitslosenquote™ in Deutschland 1991-2003| heimischen Be-
Erwerbstatigenquote (in %) Arbeitslosenquote (in %) | VvOlkerung und
deren Erwerbs-

A 12 neigung bilden
70 - aber auf kurze
und mittlere Frist

69 1 feste Rahmen-
68 | bedingungen,
mit denen sich

67 Politik, Wirt-
schaft und Ar-

66 | - - - - Erwerbstatigenquote | | 7 beitsmarkt aus-
65 T Arbeitslosenquote T 6 einandersetzen
mussen. Der An-

64 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 5 stieg des Er-
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 werbspersonen-
*Erwerbstétige (Inlanderkonzept) gemessen an der Bevélkerung 15 - 65 Jahre, **Arbeitslosenquote in % _pOtent'als ware
der zivilen Erwerbspersonen, Anmerkung: Werte in 2003 sind geschétzt (mittlere Variante). in der Vergan-
Quelle: Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundesanstalt fiir Arbeit. genl’lel?t nur-zu
bewaltigen ge-
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wesen durch ein héheres und auch beschéftigungs-
wirksameres Wirtschaftswachstum. Mehr Wirt-
schaftswachstum konnte nicht erreicht werden,
weil man nicht gentigend in zukunftstrachtige Pro-
dukte investiert hat und zu wenig neue Markte er-
schlossen wurden. Auf der anderen Seite flossen
aber weiterhin hohe Subventionen in den Erhalt
veralteter Produktionsstrukturen, wie den Kohle-
bergbau, die Werften und die Landwirtschaft, so
daB Deutschland gerade im High-Tech-Bereich
seine Potentiale nicht voll ausschépfen konnte. Da-
mit wurde aber letztendlich auch der notwendige
Strukturwandel, die Transformation einer sekunda-
ren in eine tertidre Okonomie, unnétig behindert.
Die gegenwaértig hohe strukturelle Arbeitslosigkeit
kann somit als Begleiterscheinung des nicht wirk-
lich bewaltigten Ubergangs gesehen werden.

Bei gegebenem Wachstum hangt die Beschafti-
gungswirkung des Wirtschaftswachstums vor al-
lem ab von der Entwicklung der Arbeitsproduktivi-
tét pro Stunde und der durchschnittlichen Jahres-
arbeitszeit je Erwerbstétigen. Der hohe Produktivi-
tatszuwachs bewirkte, daB die westdeutsche
Volkswirtschaft ihre Guter und Dienstleistungen mit
immer weniger Arbeitsvolumen bereit stellen konn-
te. Als Grinde hierflr sind zu nennen: der durch
mehr Kapitaleinsatz erzielte technische Fortschritt,
das Uber héhere Bildungsinvestitionen gestiegene
Qualifikationsniveau der Beschéftigten und die ho-
hen Lohnstiickkosten, die auch eine Folge der Wie-
dervereinigung sind. So wurde der Faktor Arbeit mit
den Kosten der Wiedervereinigung UberméaBig
belastet, was mittlerweile zu einem betrachtlichen
»~Abgabenkeil” zwischen betrieblichen Arbeitsko-
sten und ausgezahltem Nettolohn gefiihrt hat. Die
hohen Arbeitskosten wirkten de facto als ,,Produk-
tivitatspeitsche”, so daB Arbeitsplatze mit niedri-
gem Qualifikationsniveau wegrationalisiert bzw. ins
Ausland verlagert wurden. Zum Teil wurden sie
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auch durch Schwarzarbeit ersetzt. Die Reduktion
der tariflichen Wochenarbeitszeit und mehr Teilzeit
haben ebenfalls zum Anstieg der Stundenprodukti-
vitdt beigetragen. Beides hat aber durch eine Um-
verteilung des gesamtwirtschaftlichen Arbeitsvolu-
mens auf mehr ,Képfe” auch flir zusatzliche Be-
schaftigungsmdglichkeiten gesorgt. Zu erw&hnen
ist schlieBlich, daB die Beschéaftigungsdynamik ne-
gativ durch Arbeitsmarkt- und Produktmarktregu-
lierungen beeinfluBt wird.

Neben schwankenden Konjunkturlagen verscharfte
auch die Wiedervereinigung die Probleme am Ar-
beitsmarkt. Durch die W&hrungsumstellung im Ver-
haltnis 1:1 und eine Lohnpolitik, die sich im we-
sentlichen an der raschen Angleichung der ost-
deutschen L6hne an das Westniveau orientierte,
waren die Ausgangsbedingungen flur die ostdeut-
sche Wirtschaft denkbar schlecht. Seit 1990 wur-
den zwar erhebliche Fortschritte erzielt, etwa beim
Ausbau der Infrastruktur. Zwar wurde bei der Er-
werbstétigenquote das Niveau Westdeutschlands
erreicht. Allerdings ist damit in Ostdeutschland eine
wesentlich hdhere Arbeitslosigkeit bzw. Unterbe-
schaftigung verbunden, weil dort die Erwerbsquote
der Frauen héher ist als in Westdeutschland. Auch
ist der Strukturwandel nach wie vor noch nicht ab-
geschlossen, wie die derzeitige Umschichtung zu-
gunsten der Industrie und zu Lasten des (Uberdi-
mensionierten) Bausektors signalisiert. Doch
stimmt die Expansion im verarbeitenden Gewerbe
zuversichtlich, zumal die Industrie auch maBgebli-
cher Auftraggeber flir hochwertige Dienstleistun-
gen ist.

Die gegenwartige Arbeitsmarktlage in Deutschland
ist also — trotz einzelner positiver Signale — nach wie
vor von hoher Arbeitslosigkeit gepragt, die konjunk-
tureller, aber noch mehr struktureller Natur ist. Allen-
falls ein hochqualifizierter und spezialisierter Arbeits-
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kraftebedarf kann nicht Gberall ausreichend gedeckt
werden. Kurzfristige Besserung ist kaum in Sicht.
Die abflauende Weltkonjunktur, die ,,Griinderkrise”
in den e-basierten Dienstleistungsbranchen sowie
die Ereignisse des 11. September 2001 bis hin zum
Irak-Krieg haben alle Hoffnungen auf eine rasche
Belebung am Arbeitsmarkt zunichte gemacht. Auch
im Jahr 2003 ist es somit zu einem weiteren
Rickgang der Beschaftigung und einem Anstieg
der Arbeitslosigkeit gekommen (vgl. Abbildung 1).

Auch wenn vorliegende Projektionen in der lange-
ren Frist berechtigte Hoffnung auf eine Besserung
der Arbeitsmarktlage machen, so kann die Ge-
schwindigkeit nicht befriedigen, mit der sie unter
Status-quo-Bedingungen erreichbar sein durfte.
Die derzeit unertrdglich hohe Arbeitslosigkeit er-
zeugt einen enormen Handlungsdruck. Grund-
voraussetzung flr einen schnelleren Abbau der
Arbeitslosigkeit ist ein hdheres Wirtschaftswach-
stum. So hat es in den letzten Jahrzehnten nur
dann einen deutlichen Rickgang der Arbeitslosig-
keit gegeben, wenn nennenswertes Wachstum er-
zielt wurde. Auch ist es ausgesprochen schwierig,
in einer primdr makrodkonomisch bedingten Re-
zession mit strukturellen und arbeitsmarktpoliti-
schen MaBnahmen Arbeitsplatze zu schaffen.

Wenn das Wirtschaftswachstum beschéftigungsin-
tensiver bzw. die Beschaftigungsschwelle niedriger
werden sollen, mussen gleichwohl strukturelle
Reformen in Angriff genommen werden. Mit diesen
MaBnahmen ist auf den Giter- und Faktormérkten
Uberall dort anzusetzen, wo staatliche Regulierun-
gen einen schnelleren Abbau der Unterbeschéfti-
gung behindern.

Nur mit einem aufeinander abgestimmten Blindel
von EinzelmaBnahmen, das sowohl wachstums-
schaffende MaBnahmen als auch Strukturreformen

umfaBt, kdénnen die Arbeitsmarktprobleme in einem
akzeptablen Zeitraum geldst werden. Dabei muB
die Beschaftigungspolitik nicht nur eine Antwort auf
die Frage geben, wie das betrachtliche gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsplatzdefizit abgebaut werden
kann, sondern sich dartiber hinaus mit dem Pro-
blem auseinandersetzen, wie wettbewerbsschwa-
cheren Arbeitnehmern Einstiegsmdglichkeiten auf
dem Arbeitsmarkt eroéffnet werden kdnnen. Genau
an dieser Stelle setzen MaBnahmen der aktivieren-
den Arbeitsmarktpolitik an.

2  Aktivierende Arbeitsmarktpolitik:
Ziele und Befunde

Arbeitsmarktpolitik und Beschéaftigungsférderung
sind gleichermaBen Handlungsfelder wie politi-
scher Auftrag. Sie wirken jedoch keineswegs iso-
liert, sondern in Interdependenz mit vielen benach-
barten Politikbereichen. Innerhalb des politischen
Interaktionssystems hat die Férderung der Arbeits-
aufnahme, die ,aktive Arbeitsmarktpolitik”, eine
ambivalente Rolle: Einerseits ist die Komplementa-
ritdt zu anderen Politikfeldern, wie der Wirtschafts-
politik, der Finanzpolitik, der Strukturpolitik, der So-
zialpolitik und der Bildungspolitik, wichtige Voraus-
setzung fir Erfolge am Arbeitsmarkt. Andererseits
kénnen ihre Bemuhungen durch unbeabsichtigte
Substitution oder gar Konkurrenz konterkariert
oder zumindest in ihrer Wirkung geschwéacht wer-
den. So muBte die Bundesanstalt flr Arbeit (BA) in
jungerer Vergangenheit nicht selten versuchen, Ver-
sdumnisse und Unzuldnglichkeiten fehlgeleiteter
Wirtschafts- und Sozialpolitik zu kompensieren,
ohne jedoch Uber die geeigneten Instrumente und
die nétigen Ressourcen zu verfigen. Auch die All-
tagserfahrung lehrt: Vernetztes Denken und Han-
deln ist geboten, Einzelaktionen und unstrukturier-
te MaBnahmen sind wenig erfolgversprechend.
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Gleichwonhl liegt es in der Verantwortung der Ar-
beitsmarktpolitik, Impulse zur Wiederherstellung
des Gleichgewichts am Arbeitsmarkt zu geben.

Trotz der angespannten Situation auf dem Arbeits-
markt und dem hohen Erfolgsdruck, der auf den
Politikverantwortlichen lastet, ist hektischer Aktio-
nismus zu vermeiden. Die immense Bedeutung, die
die aktive Teilhabe am Erwerbsleben sowohl fir
den einzelnen als auch fir die Gesellschaft besitzt,
erfordert ein entschlossenes, umsichtiges und
planvolles Handeln — wie der soziale Sprengstoff,
der in den Spannungen am Arbeitsmarkt liegt.
Mittelknappheit und Budgetrestriktionen verlangen
einen gewissenhaften Umgang mit Steuermitteln
und insbesondere eine sorgféltige Bewirtschaftung
der Gelder, die als Beitrdge der Versichertenge-
meinschaft in die Kassen der Arbeitslosenversiche-
rung flieBen.

Damit ricken (nachhaltige) Effektivitat und Effizienz
des Mitteleinsatzes ganz selbstversténdlich in den
Mittelpunkt arbeitsmarktpolitischer Uberlegungen
und Programme. Bei der Bewaltigung dieser
Herausforderungen werden die politischen Ent-
scheidungstrager unterstitzt durch wissenschaftli-
che Begleitforschung und Evaluation, die wiederum
einem gesetzlichen Auftrag (§§ 280 ff. SGB llI) fol-
gen. Letztendlich tragen damit die Politikberater
wie die Intermedidre und Umsetzer des politischen
Willens in Arbeitsdmtern, Verwaltungen, Institutio-
nen und Organisationen eine Mitverantwortung fur
den Arbeitsmarkt.

Zur Flankierung der Beschéftigungspolitik konzen-
trieren sich die Instrumente der Aktivierung vor
allem auf die Angebotsseite des Arbeitsmarktes,
namentlich auf die Arbeitslosen. Angefangen von ei-
ner hoheren Verbindlichkeit des MaBnahmeein-
satzes bis hin zur Verringerung von Lohnersatzlei-
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stungen sollen vor allem Anreize zur Stérkung der
Eigeninitiative und zur Erhéhung der Suchintensitat
gesetzt werden. Von Seiten des Arbeitsamtes soll
die Arbeitsplatzsuche insbesondere durch eine
effektive Vermittlung unterstiitzt und intensiviert
werden. Hohere Markttransparenz verspricht eine
verringerte Suchdauer und eine erhdhte Alloka-
tionseffizienz auf dem Arbeitsmarkt. Von einer Neu-
ausrichtung der Instrumente erhofft man sich eine
paBgenauere Betreuung der Klientel, die nicht nur
zu einer Verbesserung der Wiedereingliederungs-
chancen fuhren, sondern auch eine effizientere Mit-
telverwendung gewahrleisten soll. Gezielte Qualifi-
zierungsmaBnahmen kdnnen helfen, die Potentiale
der Teilnehmer auch entsprechend der betrieblichen
Bedarfslagen weiterzuentwickeln. Sie verbessern
nicht nur die individuelle Wettbewerbsfahigkeit,
sondern erhéhen auch das gesamtwirtschaftlich
verfligbare Humankapital — eine wesentliche Vor-
aussetzung zur Bewaltigung des Strukturwandels.

Generell zielt aktivierende Arbeitsmarktpolitik auf
den Erwerb, den Erhalt und den Ausbau der Be-
schéftigungsféhigkeit. Die Voraussetzungen fir die
individuelle Beschéaftigungsfahigkeit bilden somit
die strategischen Ansatzpunkte fur Aktivierung: so-
ziale Stabilitat, fachliche Kenntnisse, Schllisselqua-
lifikationen und soziale Kompetenzen, Suchféhig-
keiten sowie Flexibilitdts- und Konzessionsbereit-
schaft. Wird auf diese Weise der Ausgleich am Ar-
beitsmarkt in qualitativer wie auch quantitativer
Hinsicht verbessert, erleichtert das nicht nur dem
einzelnen die Ruckkehr in den regulédren Arbeits-
markt, sondern entlastet zugleich Beitragszahler
und o&ffentliche Hand von den hohen Kosten der
Arbeitslosigkeit. Ein mdglichst optimaler Ausgleich
am Arbeitsmarkt durch méglichst optimale Alloka-
tion von Arbeitskraften schafft zudem bessere Vor-
aussetzungen fur einen beschéftigungswirksamen
Wirtschaftsaufschwung.
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Instrumente der Aktivierung setzen grundsétzlich
da an, wo Anreize von Erwerbslosen zur Aufnahme
einer Arbeit zu verbessern sind. Dabei kbnnen sie
zundchst auf eine starkere Verbindlichkeit des
MaBnahmeeinsatzes zielen, als ,Test fiir die Ar-
beitsneigung”. Dazu zahlt u.a. die Vermeidung von
sEinsperreffekten”, wenn z.B. ein vorzeitiger Aus-
stieg aus einer MaBnahme wegen der Aufnahme
einer Beschéftigung nicht nur geduldet, sondern
durchaus erwinscht ist.

Ein zweiter Typ von Instrumenten einer aktivieren-
den Arbeitsmarktpolitik setzt bei der Gewédhrung
von Lohnersatzleistungen an. Dabei ist einerseits
an Anreize zu denken, die die Eigeninitiative star-
ken und die Suchintensitdt erhdhen sollen (z.B.
Wiedereingliederungspréamien fir Erwerbslose bei
Aufnahme einer Beschéaftigung). Dagegen sollen
Kirzungen beim Bezug von Lohnersatzleistungen
Druck erzeugen.

SchlieBlich wird gemeinnltzige Arbeit — in Anleh-
nung an die in angelsachsischen Landern Ublichen
~Workfare-Programme” - als wirksames Aktivie-
rungsinstrument vorgeschlagen. Es ist oft die einzi-
ge Madglichkeit, die tatséchliche Verfligbarkeit von
Erwerbslosen zu Uberpriifen und Beschéftigungs-
fahigkeit zu erhalten.

Betrachtet man zun&chst die Aktivierungsinstru-
mente im einzelnen, so zeigt sich, daB auch jedes
far sich genommen nicht unumstritten ist: Ein-
schnitte bei den Lohnersatzleistungen stehen unter
Vorbehalt, weil sie auf wohlfahrtsstaatliche Grenzen
stoBen. Generell gilt, daB der Angebotsdruck zu-
nimmt, je weniger groBzlgig die Lohnersatzleistun-
gen ausfallen. Relevant sind dabei Hdhe, Dauer
und sonstige Bedingungen der Gewd&hrung von
Leistungen. Wahrend sich in den meisten OECD-
Léndern an der Substanz der Lohnersatzleistung

(also insbesondere an Héhe und Dauer) nur wenig
geandert hat, sind die Bedingungen fir den Lei-
stungsbezug verscharft geworden. Dies betrifft zum
einen die Bestimmungen zur Zumutbarkeit (verflig-
barer Arbeit), wobei weniger rechtliche Anderungen
im Vordergrund standen als vielmehr die Ausschép-
fung gegebener Handlungsspielrdume. Zum ande-
ren wurden zusatzliche Anforderungen an den Lei-
stungsbezug gestellt, z.B. durch individuelle Wie-
dereingliederungspléne, Berichte Uber Suchaktivi-
téten, hdufiges Einbestellen oder intensiveres Case
Management mit fordernder Beratung.

Der Einsatz von gemeinnitziger Arbeit als Aktivie-
rungsinstrument hat ebenfalls Vor- und Nachteile.
Vorteile des Workfare-Ansatzes werden darin gese-
hen, daB er wegen geringer Verglitung der Teilneh-
mer die Suchintensitat von Hilfe-Empfangern hoch
hélt, schattenwirtschaftliche Aktivitaten einschrankt,
Humankapitalverlusten tendenziell entgegenwirkt
und nutzliche 6ffentliche Dienste leistet. Nachteilig
kann sich erstens auswirken, daf den Programmen
ein gewisser Zwangscharakter anhaftet, der zu einer
Stigmatisierung und damit zu Problemen beim Uber-
gang in den ersten Arbeitsmarkt fihren kann.
Zweitens sind bei Workfare-Programmen Verdran-
gungseffekte zu Lasten der Privatwirtschaft beson-
ders dann nur schwer zu vermeiden, wenn sie in gro-
Bem Stil durchgeflihrt werden. Drittens durften selbst
bei einer Verglitung, die sich am bisherigen Sozialhil-
feniveau des Workfare-Beschéftigten orientiert, be-
trachtlicher Koordinierungsbedarf und damit Koordi-
nationskosten entstehen (wie Arbeitsplatz-, Einarbei-
tungs- und Managementkosten). Viertens kdnnen
Workfare-Programme zwar als Test fUr die Arbeits-
willigkeit gelten. Es kann aber zur Fehlallokation
kommen, wenn MaBnahmen, die auf sinnvolle Dien-
ste und Ubergénge in den ersten Arbeitsmérkten zie-
len sollen, vorwiegend zur Prifung der Arbeitsnei-
gung von Erwerbslosen verwendet werden. Dies al-
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les spricht nicht gegen einen Einsatz gemeinnitziger
Arbeit als Aktivierungsinstrument, wohl aber gegen
ihren Einsatz in groBem Umfang.

Bei der Analyse der Effekte von Aktivierung ist zwi-
schen Mikro- und Makroebene und zwischen kurzer
und langerer Frist zu unterscheiden. Auf der Mikro-
ebene wére zundchst an eine Verbesserung der Wie-
dereingliederungschancen von Erwerbslosen zu
denken. Diese — auf den ersten Blick — vorrangig so-
zialpolitische MaBnahme kann aber durchaus auch
6konomische Effekte haben, z. B. den Erhalt von Hu-
mankapital. Ebenfalls auf der Mikroebene liegt die
erfolgreiche Wiedereingliederung von Erwerbslosen.
Dabei wére zu zeigen, ob durch aktivierende MaB-
nahmen eine Einmindung in nicht-subventionierte
Beschéftigung gelungen ist, die ohne eine solche In-
tervention nicht mdglich gewesen wére. SchlieBlich
ist auch nach der Qualitat der Wiedereingliederung
zu fragen. Im Vordergrund stehen dabei die langerfri-
stigen Auswirkungen auf die Stabilitat der Beschafti-
gung und auf das Einkommen.

Auch auf der Makroebene ist nach Fristen zu unter-
scheiden: In der kurzen Frist geht es zun&chst vor-
rangig um eine temporare Entlastung des Arbeits-
marktes, in der ldngeren um die nachhaltigen Wir-
kungen. Dabei ist an folgende Makroeffekte zu
denken:

e Erhdhung des effektiven Arbeitskrafteangebots:
Dies kann gesamtwirtschaftlich lohnmoderie-
rend wirken. Waren die Ldéhne entsprechend
elastisch, wirde sich das neue Angebot eine
entsprechende Nachfrage schaffen.

e \Vermeidung von Mismatch: Hintergrund hierfir
sind Stellenbesetzungsprobleme bei hoher Ar-
beitslosigkeit, z.B. in bestimmten Regionen oder
berufsfachlichen Teilarbeitsméarkten. So kénnte
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es gelingen, durch ,aktivierte Bewerber” betrieb-
liche Aktivitditshemmnisse aufgrund von Fach-
kraftemangel zu beseitigen oder das Uberstun-
denvolumen zu reduzieren.

e Mehr Markttransparenz und hoéhere Suchinten-
sitat: Beides verringert die Suchzeiten und da-
mit moéglicherweise die friktionelle Arbeitslosig-
keit.

e Beeinflussung der Warteschlange: ,Aktivierte”
kénnten Personen aus der Stillen Reserve und
andere Nicht-Erwerbstatige teilweise zurlck-
drangen.

e \eranderte Meldequote: Eine aktivierende Ar-
beitsmarktpolitik kann auch Uber eine geringere
Meldequote zur Reduzierung der Arbeitslosig-
keit beitragen. Das Register wirde um Arbeits-
lose mit zu geringer Suchintensitét bereinigt. Es
kénnte aber auch der gegenteilige Effekt eintre-
ten: Die Meldequote steigt, weil sich Nicht-Er-
werbspersonen durch wirksame Eingliede-
rungshilfen ermuntert fihlen, am Arbeitsmarkt
aufzutauchen.

Evaluationsstudien zur Aktivierung aus anderen
Landern zeigen zunachst eine hohe Wirksamkeit
von verbesserter Vermittlung und Beratung. Durch
einen héheren Verbindlichkeitsgrad kann — so diese
Studien — deren Effektivitdt weiter gesteigert wer-
den. Dies gelte auch flir andere aktive MaBnahmen.
Aktivierung wirde damit die Abgangswahrschein-
lichkeit aus Arbeitslosigkeit erhdhen. Sie fiihrt ferner
dazu, daB sich Arbeitslose tendenziell aus dem Ar-
beitsmarkt zurlickziehen (Bereinigung der Statistik).
Offen ist aber, wie stabil die Resultate im Zeitablauf
sind — eventuell 16st ja die Aktivierung nur ein
~Strohfeuer” aus. Untersuchungen deuten darauf-
hin, daB es nach der Reintegration zu Lohnverlu-
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sten bei den Betroffenen kommen kann, vor allem
bei qualifizierten Arbeitslosen. Dies muB3 gesamt-
wirtschaftlich allerdings dann kein Problem sein,
wenn Aktivierung Aufwéartsmobilitat in Gang setzt -
ansonsten kdnnte es zu Fehlallokationen kommen.

3 Beispiele fur Aktivierung

3.1 Intensivierung der Vermittlung

Eine Intensivierung der Vermittlung kénnte sowohl
die Dauer der Arbeitslosigkeit als auch die betrieb-
lichen Vakanzzeiten verkirzen. Von einer individuel-
leren Betreuung werden zudem paBgenauere Stel-
lenbesetzungen erwartet. Die Vorschlége hierzu
zielen — neben organisatorischen Reformen bei der
BA - besonders darauf ab, durch die verstarkte
Einschaltung privater Vermittler das Angebot an
Vermittlungsdienstleistungen zu erhdhen und so
den Wettbewerb unter den Vermittlern zu férdern.

Arbeitsmarkte sind ,Suchmarkte”, auf denen Infor-
mationsunsicherheit vorherrscht. Das liegt daran,
daB die Arbeitsanbieter sehr unterschiedliche be-
rufliche, qualifikatorische und persénliche Beféhi-
gungen mitbringen und die Arbeitgeber sehr diffe-
renzierte Vorstellungen von den Aufgaben haben,
die auf einem bestimmten Arbeitsplatz zu erflllen
sind. Es gibt also nicht einen einzigen homogenen
Arbeitsmarkt, sondern viele heterogene Teilarbeits-
markte — offenbar mit zunehmender Tendenz.

Ein Mechanismus, der die Informationsbeschaffung
erleichtert und so den Arbeitsmarktausgleich for-
dert, ist die Arbeitsvermittlung. Die Filterung und
Bereitstellung von Informationen ist zunachst eine
marktfahige Dienstleistung, die von den Kunden
dann nachgefragt wird, wenn sie sich gegenlber
anderen Suchwegen als vorteilhaft erweist. Hier ist

auch Raum fir private Anbieter von Vermittlungslei-
stungen.

Daneben ist die Arbeitsvermittlung aber auch eine
bedeutende o&ffentliche Intervention in private
Suchprozesse. Die Forderung des Arbeitsmarkt-
ausgleichs durch die Vermittlung arbeitsloser Ar-
beitssuchender in Beschaftigung ist die Hauptauf-
gabe der Bundesanstalt fur Arbeit. Vorrangige
Klientel der 6ffentlichen Arbeitsvermittlung sind da-
bei Arbeitssuchende und Betriebe, die bei Selbst-
suche auf dem Arbeitsmarkt nur geringe Erfolgs-
aussichten bzw. hohe Suchkosten hatten. Insofern
greift die 6ffentliche Arbeitsvermittlung in Suchpro-
zesse ein und verdndert sie zugunsten schwéache-
rer Marktteilnehmer.

Die offentliche Arbeitsvermittlung ist — im Gegen-
satz zur privaten — nicht auf Gewinnerzielung ge-
richtet und bietet ihre Dienste unentgeltlich an,
wenn auch nicht kostenlos. Da deshalb Gewinne
oder Verluste im betriebswirtschaftlichen Sinne
nicht ermittelt werden kénnen, ist die Effizienz 6f-
fentlicher Arbeitsvermittlung nach anderen Kriterien
zu beurteilen. Die bisher verwendeten Kennziffern
(z.B. Zahl der Vermittlungen, Anteil der vermittelten
an allen neuen Beschaftigungsverhaltnissen) sind
hierfir kaum geeignet, weil sie auf wenig aussage-
kraftigen und schwer nachprifbaren Bruttoeffekten
beruhen.

Zu Nettoeffekten auf der Mikroebene fiihrt Arbeits-
vermittlung aber nur dann, wenn ein Beschafti-
gungsverhaltnis anderweitig nicht zustande ge-
kommen ware. Untersuchungen zum Nettonutzen
der Arbeitsvermittlung sind bisher rar und liegen le-
diglich fir Nordamerika (Bishop 1992) sowie fir ei-
nige europaische Lander im Rahmen einer generel-
len Evaluierung arbeitsmarktpolitischer MaBnah-
men in eingeschrankter Form vor (Eichhorst/Profit/
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Thode 2001). In bezug auf die Arbeitssuchenden
kommen die Untersuchungen zu dem Ergebnis,
daB die Aktivitaten der offentlichen Arbeitsvermitt-
lungsdienste einen nachhaltigen Beitrag zur Verrin-
gerung der Dauer der Arbeitslosigkeit leisten kén-
nen. Beim Effizienzvergleich mit anderen betriebli-
chen Rekrutierungswegen (z.B. eigenen Inseraten)
schneidet die o6ffentliche Arbeitsvermittiung aber
nicht immer gut ab.

Mit der Liberalisierung der Personaldienstleistungen
in den letzten Jahren sollten zusatzliche personelle
Ressourcen fur den Arbeitsmarkt erschlossen wer-
den. Dies ist insoweit gelungen, als private Perso-
naldienstleiter in den Bereichen Arbeitsvermittlung
und Arbeitnehmertberlassung zuletzt immer h&u-

figer eingeschaltet wurden. Trotzdem darf der stei-
gende Marktanteil privater Dienstleister nicht daru-
ber hinwegtduschen, daB ihre quantitative Bedeu-
tung noch immer sehr gering ist (vgl. Abbildung 2).
Vielleicht sind aber deren Impulse zur Verdnderung
der offentlichen Arbeitsvermittlung ihr groBter Ver-
dienst. Diese wird immer weniger mit der — ange-
sichts begrenzter Ressourcen — unrealistischen Er-
wartung konfrontiert, flr alles und jeden ein Ange-
bot parat haben zu muissen. Vielmehr kann die 6f-
fentliche Arbeitsvermittlung ihre Reputation darauf
griinden, Uberzeugende Lésungen fir die Falle zu
liefern, in denen der Markt allein nicht helfen kann.
AuBerdem setzt ein Wettbewerb um kreative L&sun-
gen ein, der die — weiterhin dominante — &ffentliche
Arbeitsvermittlung ausdricklich einschlief3t.

Abb. 2: Einschaltung und Erfolge verschiedener betrieblicher Suchwege in % (1994, 1996, 2001)
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auch die Mdglichkeiten der Zusammenarbeit von
offentlicher und privater Arbeitsvermittiung verbes-
sert. Die durch das Job-AQTIV-Gesetz eingeleitete
Reform des SGB Il sieht vor, daB ein Arbeitsloser
vom Arbeitsamt die Beauftragung eines Dritten mit
der Vermittlung verlangen kann, wenn er drei Monate
nach Eintritt seiner Arbeitslosigkeit noch ohne Be-
schéftigung ist.

Bei der Festlegung der Frist sind mdgliche Mitnah-
meeffekte zu beachten. Das Geld fir die Vermitt-
lungshonorare an die Agenturen wéare dann nicht
gut angelegt, wenn die Arbeitslosen auch ohne
externe Hilfe — was in der Realitat nicht selten ist —
leicht eine Stelle finden kdnnten. Erste Erfahrungen
mit den Vermittlungsgutscheinen zeigen allerdings
eine eher geringe Nutzung. Dies durfte vor allem
daran liegen, daB die Dotierung fir die schwerver-
mittelbaren Personengruppen aus Sicht der priva-
ten Arbeitsvermittler nicht als ,Uppig” zu bezeich-
nen ist. Eine Zielgruppenorientierung (,,Profiling”)
kénnte helfen, die Verwendung der Gutscheine auf
wettbewerbsschwachere Arbeitnehmer zu be-
schranken. Dies bodte die Chance, den Wert der
Gutscheine bei insgesamt gleichem Mitteleinsatz
fur den Einzelfall zu erh6hen. Anders als heute
kénnte es bei einer stérkeren Nutzung der Gut-
scheine ein noch breiter gefachertes Spektrum von
privaten Personaldienstleistungen geben - nicht
zuletzt flr schwervermittelbare Personengruppen.

Selbst wenn die Potentiale der privaten Arbeitsver-
mittlung zur direkten Senkung der Arbeitslosigkeit
eher begrenzt sind, so diirfen indirekte Effekte priva-
ter Vermittlungsaktivitaten auf die Beschéftigungssi-
tuation von Arbeitslosen nicht auBer acht gelassen
werden. Mehr Abwerbung und vorrangig Bestenver-
mittlung (Stichwort ,Rosinenpicken”) durch private
Agenturen sind keinesfalls nur negativ zu sehen. So
ist im Zuge von Stellenbesetzungen immer auch an

Mobilitatsketten zu denken. Finden beispielsweise
unterwertig eingesetzte Arbeithehmer durch private
Arbeitsvermittlung eine hoéherwertige Stelle, kann
dies im Zuge der notwendigen Wiederbesetzung
auch Einstiegsmoglichkeiten flir Arbeitslose mit
schlechteren Arbeitsmarktchancen eréffnen.

Mehr Wettbewerb in der Arbeitsvermittlung Uber
zusatzliche private Dienstleister kann durchaus ei-
nen Beitrag dazu leisten, den Arbeitsmarktaus-
gleich zu verbessern. Gleichwohl sollten die be-
schaftigungsfordernden Wirkungen eines — selbst
gut positionierten und wohl reputierten — Vermitt-
lungssystems weder Uberschétzt noch unter-
schéatzt werden. Da grundsétzlich Personalverant-
wortliche in Betrieben und nicht Vermittler Gber Ein-
stellungsbedarf und Stellenbesetzung entscheiden,
durfte der beschéftigungsschaffende Beitrag der
Arbeitsvermittlung — ob 6ffentlich oder privatwirt-
schaftlich organisiert — immer nur begrenzt sein.

Unter bestimmten Bedingungen kénnen aber zu-
sétzliche Vermittlungen positive Arbeitsmarktwir-
kungen ausldésen. Wirde es beispielsweise gelin-
gen, latenten betrieblichen Beschaftigungsbedarf
z.B. durch aktive Angebote zur Behebung von
Fachkraftemangel zu wecken, flhrten Vermittlun-
gen zu mehr Beschaftigung. Ein ahnlicher Effekt
wirde erreicht, wenn zwar nicht zusatzliche Stellen
geschaffen werden, das vorhandene Stellenange-
bot durch verstarkte Vermittlung aber rascher be-
setzt werden kann. Friktionell bedingte Bestande
an offenen Stellen wiirden also gesenkt. Uber den
Zeitgewinn koénnten so das Beschéftigungsvolu-
men erhdht und die Kosten der Arbeitslosigkeit ge-
senkt werden, wenn auch in eher bescheidenem
Umfang.

SchlieBlich kbnnen die Aktivitdten der Arbeitsver-
mittlung EinfluB auf die Umverteilung von Beschéf-
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tigungschancen und Arbeitslosigkeitsrisiken zu-
gunsten ihrer Klientel nehmen. Verfolgten die Ar-
beitsvermittlung der Bundesanstalt fiir Arbeit und
mit ihr kooperierenden privaten Agenturen eine Ak-
tivierungsstrategie, so dirfte dies die Suchintensi-
tat bei Arbeitslosen mit Anspruch auf Lohnersatz-
leistungen erhéhen.

Durch die ,Bevorzugung” arbeitsloser Leistungs-
bezieher kann es dann zur ,Verdrdngung” anderer
Gruppen kommen (z.B. von Personen aus der sog.
»Stillen Reserve”), die sich in einem Abbau der regi-
strierten Arbeitslosigkeit und Einspareffekten in den
Sozialhaushalten niederschlagen. Nachteile fur die
sVverdrdngten” miBten aber zugunsten der Arbeits-
losenversicherung in Kauf genommen werden.

3.2 Leiharbeit als
arbeitsmarktpolitisches Instrument

Von der Deregulierung der Leiharbeit verspricht
man sich eine Ausweitung dieses Beschéftigungs-
segments und die ErschlieBung zusétzlicher Be-
schaftigungspotentiale. Vor allem bei den Firmen,
die Leiharbeit in Anspruch nehmen (Entleiher), er-
wartet man eine Effizienzsteigerung Uber eine ver-
besserte Auslastung des Faktors Arbeit. So mus-
sen fur Spitzenbelastungen bzw. kurzfristige Ar-
beitsausfalle (z.B. wegen Krankheit) keine oder we-
niger zuséatzliche Arbeitskréfte vorgehalten werden.
Darlber hinaus rechnet man auch mit einer Aus-
weitung der reguldren erwerbswirtschaftlichen Be-
schaftigung dadurch, daB Tétigkeiten ,gepoolt”
werden konnen, fir die sich aus Sicht des Betrie-
bes oder des privaten Haushaltes eine regelméaBige
Dauerbeschaftigung nicht lohnt. Zudem kann Leih-
arbeit auch in der aktiven Arbeitsmarktpolitik ge-
nutzt werden, weil sie den Arbeitsmarkteinstieg er-
leichtert.
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Die Leiharbeit hat sich in den letzten 15 Jahren zu
der am schnellsten wachsenden Beschaftigungs-
form in Deutschland entwickelt (vgl. Abbildung 3).
Dennoch bleibt ihr Beschaftigungsbeitrag noch
immer deutlich hinter dem in anderen L&ndern
zurlick. Leiharbeit ist gekennzeichnet durch eine
Dreieckkonstellation, in der ein Arbeitgeber (Verlei-
her) einem Dritten (Entleiher) Arbeitskréfte (Leihar-
beitnehmer) zur Arbeitsleistung tberlaBt. Die Betei-
ligung von drei Parteien fihrt dabei typischerweise
zu einem Auseinanderfallen von Arbeitsverhaltnis
(zwischen Verleiher und Leiharbeitnehmer) und Be-
schaftigungsverhéaltnis (zwischen Entleiher und
Leiharbeitnehmer).

Zwar haben Betriebe durchaus ein 6konomisches
Interesse an stabilen und dauerhaften Arbeitsbe-
ziehungen. Zugleich bendétigen sie aber immer
auch ein gewisses Flexibilitdtspotential zur Anpas-
sung personeller Kapazitdten an Nachfrage-
schwankungen. Leiharbeit ist dabei eine Form der
betriebsexternen Anpassung, die eine quantitative
Variation des Arbeitsvolumens erlaubt. Sie bedient
eher eine temporédr anfallende Arbeitsnachfrage,
die mit der Stammbelegschaft im Entleihbetrieb
nicht so ohne weiteres abgefangen werden kann.

Leiharbeitnehmer sind flr den Entleiher eine ad-
hoc abrufbare sowie dehn- und teilbare Flexibili-
tatsreserve. Sie kdnnen vergleichsweise kurzfristig
und ohne groBen Qualifizierungs- und Rekrutie-
rungsaufwand angeworben werden. Werden sie
nicht mehr bendétigt, kann sich der Entleiher ohne
Entlassungsaufwand und binnen kurzer Zeit von
ihnen trennen. Leiharbeit zielt — wie die Variation
von Uberstunden - im Vergleich zu Befristungen
auf eher kurze Planungshorizonte und Reaktions-
zeiten. Im Unterschied zu den Uberstunden kommt
aber der Einsatz von betriebsfremden Leiharbeit-
nehmern fir solche Tatigkeiten weniger in Be-
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tracht, die ein hohes MaB an betriebsspezifischem
Aufwand erfordern (insbesondere Einarbeitungsko-
sten). Infolge dessen besteht auch zwischen Leih-
arbeit und befristeter Beschéaftigung lediglich dann
eine Substitutionsbeziehung, wenn Leiharbeit tiber
langere Zeit einen Sockel bildet und Beschéfti-
gungsfixkosten eine untergeordnete Rolle spielen.
Mit der Leiharbeit ist fir den Entleiher ein &hnlich
interessanter personalpolitischer ,,Mitnahmeeffekt”
wie bei den Befristungen verbunden, namlich die
Méglichkeit der Erprobung.

Die wachsende Bedeutung der Leiharbeit spricht
auch fur eine erhdhte Flexibilitats- und Mobilitats-
bereitschaft der Arbeitnehmer. Der Vorteil der Leih-
arbeit liegt aus ihrer Sicht darin, daB Beschafti-

gungs- und Suchphase bei der Leiharbeit zusam-
menfallen. Jeder Arbeitseinsatz in einem Entleih-
betrieb 1aBt sich als Suchschritt auffassen, wobei
die Arbeitskraft quasi ,,on the temporary job” eine
feste Stelle sucht.

Die Beschéftigungswirkungen einer weiteren Dere-
gulierung der Leiharbeit dirften schon auf betriebli-
cher Ebene uneinheitlich sein. Bei den Zeitarbeits-
agenturen selbst wirde mehr Vertragsfreiheit wohl
zusétzliche Aktivitdten auslésen und damit mehr Be-
schéftigung schaffen. Dagegen dirfte es — zumin-
dest in der kurzen Frist — bei den Entleihern zunachst
zu einem Beschéftigungsrickgang kommen. Die
Beschaftigungsausweitung in der Verleihbranche
wilrde also zu Lasten anderer Sektoren gehen. So

gibt es Hinweise dar-

auf, daB etliche Betrie-

Abb. 3: Anteil der Zeitarbeiter an allen sozialversicherungspflichtig Beschéftigten — in %

be im verarbeitenden
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(Leiharbeit, Befristungen). Der daraus folgende Be-
schaftigungsabbau im verarbeitenden Gewerbe
wird durch die Ausweitung der Leiharbeitsbranche
aber nicht vollstdndig kompensiert. Da die Auf-
tragsspitzen bei den Entleihern in der Regel nicht
zeitgleich auftreten, muB von den Verleihern insge-
samt weniger Personal vorgehalten werden. Mittel-
und langerfristig kdnnten aber die zunachst ne-
gativen Beschaftigungseffekte bei den Entleihern

Wahrend sich der positive Effekt von mehr Leiharbeit
auf den makrodkonomischen Beschéftigungstrend
somit eher in Grenzen halten dirfte, gehen von der
Leiharbeit auf der Basis der vorliegenden Empirie
positive Integrationswirkungen fir Arbeitslose sowie
fur Jingere und Geringqualifizierte aus. In struk-
tureller Hinsicht weisen Zeitarbeitnehmer deutliche
Abweichungen von den abhangig Beschéaftigten ins-
gesamt auf (vgl. Abbildung 4). Uberproportional sind

aufgrund der glnstigeren Ko-

if:s't“atéogrl‘issse?tzr; da”;'itn‘girb“g?s' Abb. 4: Strukturkennziffern zur Leiharbeit in Deutschland (2001)

duktionsausweitung mehr oder weni- Sozialversicherungspflichtige

ger stark kompensiert werden. Beschaftigte
gewerbsméﬁige Gesamt-

Auf der Makroebene ist zu fragen, ob Uberlassungvon | .\ o

hinter der wachsenden Inanspruch- Arbeitskraften”

nahme der Leiharbeit ein veradndertes Beschaftigte insgesamt 100,0 100,0

Rekrutierungsverhalten der Unterneh-

men oder ein ernstzunehmendes Stellung im Beruf

Matching-Problem (Klés 2000) steht. Arbeiter 73,7 43,9

Wiirde es der Zeitarbeit gelingen, einen Angestellte 26,3 56,1

Beitrag zur schnelleren Stellen- .

besetzung zu leisten oder vermeidbare G?schlecht/ Stellung im Beruf

Uberstunden zu reduzieren, wiirde sie Manner_ . . 73,0 55,5

nicht nur andere Beschaftigung ver- darunter: Nichtfacharbeiter 49,7 22,5

drangen, sondern neue schaffen. Frauen 27.0 445

Hinweise zur Unterstitzung dieses darunter: Nichtfacharbeiter 38,4 11,0

Arguments liefert die Struktur der Zeit-

arbeitnehmer nach Berufsgruppen. Fast Nationalitét

die Halfte der Zeitarbeitnehmer entfiel Deutsche 84,4 92,8

2001 auf technische Berufe (z.B. Auslander 15,6 7,2

Schlosser, Elektriker, Metallbearbeiter),

die eher unterproportionale Arbeitslo- Altersstruktur

senquoten aufweisen. Dies deutet dar- bis unter 20 Jahre 3,7 3,8

aufhin, daB Zeitarbeit bereits heute 20 bis unter 3? Jahre 49,9 34,4

einen gewissen Beitrag zur Uber- 35 Jahre und dlter 46,5 61,9

windung von Arbeitskrafteengpéssen :J) tKIE;Zi;titiosgzder Wirtschaftszweige WZ 93 / BA, Wirtschafts-

umn;[CSTg:SIIetzur Vermeidung von Mis- er]eellre: Beschaftigtenstatistik der Bundesanstalt flr Arbeit.
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in der Leiharbeit Manner, Arbeiter, Geringqualifizierte
(Nichtfacharbeiter), Auslander und jiingere Arbeitneh-
mer (bis unter 35 Jahren) vertreten.

Der weit Uberwiegende Anteil der Zeitarbeitnehmer
war vor dem Zugang nicht beschaftigt (vgl. Abbil-
dung 5). Der Anteil der vor der Zeitarbeit nicht be-
schéftigten Leiharbeitnehmer hat in den letzten bei-
den Dekaden deutlich zugenommen und liegt in-
zwischen bei rund 60 %. Sie erdffnet damit zuneh-
mend vormals Beschaftigten und damit auch Be-
ziehern von Lohnersatzleistungen neue Perspek-
tiven auf dem Arbeitsmarkt.

Leiharbeit kann deshalb als ,Einstiegshilfe” fir Er-
werbslose, Berufseinsteiger und Berufsriickkehrer
wirken. Anders als beim schwierigen Sprung von der
Erwerbslosigkeit in ein ,Normalarbeitsverhéltnis”
werden durch die Leiharbeit die Hurden flr eine
dauerhafte Arbeitsmarktintegration schrittweise ge-

senkt. Je langer die Verleihdauer ist, desto mehr fal-
len die Interessen der Beteiligten auseinander: Einer-
seits riskiert der Entleihbetrieb den Verlust eines in-
zwischen eingearbeiteten Leiharbeitnehmers, wenn
die Uberlassungshéchstdauer erreicht wird, die Ver-
leihfirma anders disponiert oder der Arbeithehmer
ein anderes Beschaftigungsverhaltnis findet. Ande-
rerseits werden Leiharbeithehmer auf Dauer nicht
bereit sein, Arbeit mit einem Lohnabschlag zu ver-
richten. Dadurch entsteht ein gemeinsames Interes-
se von Entleihern und Leiharbeitnehmern auf Uber-
nahme in den Entleihbetrieb. Wegen dieses ,,Klebe-
effekts” hat Leiharbeit eine wichtige Bruckenfunktion
aus der Erwerbslosigkeit in die Beschaftigung.

Dies ist ein wichtiger Ansatzpunkt flr den Einsatz
der Leiharbeit als arbeitsmarktpolitisches Instru-
ment. Zu nennen sind hier die inzwischen vielerorts
tatigen gemeinnitzigen Arbeitnehmertberlassungs-
firmen, die teilweise o6ffentlich subventioniert wer-

den, insbesondere zur Finanzierung

der verleihfreien Zeiten. Die Zielset-

Abb. 5: Zugang der Leiharbeitnehmer nach vorherigem Arbeitsmarktstatus [ ZYNY der Leiharbeit als arbeits-

1980 - 2002 (in Prozent; Bundesgebiet) marktpolitisches Instrument geht in

zwei Richtungen: Zum einen sollen

nicht noch nie vor 1 bis |1 Jahrund Arbeitslose durch den Verleih an ei-

beschaftigt*| beschaftigt [beschaftigt| 12 Monate mehr nen Betrieb wieder an den Arbeits-

markt herangefiihrt werden. Sie er-

1980 60,8 89,2 12,2 21,6 5.4 halten damit die Chance, sich wah-

1985 45,4 54,6 7,8 35,4 11,4 rend der Verleihzeit marktfahiges

1990 47,7 52,3 10,5 34.1 77 Humankapital anzueignen. Zum

anderen soll der Anreiz der Unter-

1995 37,1 62,9 10,3 40,5 12,1 nehmen gestarkt werden, offene

2000 38,2 61,8 9,5 41,8 10,5 Stellen auch mit Schwervermittel-

baren zu besetzen — wenn auch

2001 39,9 60,1 3.0 41,3 9.8 zunachst nur befristet. Sie kénnen

2002 35,6 64,4 10,4 45,5 8,4 sich so kostengiinstig und risikolos

*) Auch als Leiharbeitnehmer bei anderen Verleihern. (Wel.l. re\./erSIbel) en .B.IIEj uber: die

Quelle: Arbeitnehmeriiberlassungsstatistik der Bundesanstalt fir Arbeit. tatsachliche Produktivitat des Be-
werbers machen.
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Evaluationsstudien zeigen, daB sich die Wiederein-
gliederungschancen von Arbeitslosen durch ge-
meinnultzige Arbeitnehmerliberlassung verbessern
kénnen (Almus/Egeln/Lechner/Pfeiffer/Spengler
1999). Danach z&hlen vor allem Personen mit gerin-
gen Arbeitsmarktchancen zu den Geférderten (Per-
sonen ohne Berufs- und SchulabschluB oder mit
gesundheitlichen Einschrankungen). Im Vergleich
mit einer Kontrollgruppe von Nichtteilnehmern be-
saBen die gefdrderten Leiharbeitnehmer im An-
schluB an die Leiharbeit eine hdhere Wahrschein-
lichkeit, eine regulédre Beschéftigung zu finden. Zu-
dem zeigte sich im Vergleich zur Kontrollgruppe ei-
ne héhere Beschaftigungsstabilitdt und damit ein
geringeres Risiko, erneut arbeitslos zu werden.

Gemeinnltzige Arbeitnehmerlberlassung ist somit
bei entsprechender Zielgruppenorientierung eher
positiv zu beurteilen, weil dadurch Eingliederungs-
chancen erhoht werden kdnnen. Von einer flachen-
deckenden Einfihrung solcher Agenturen ohne
Zielgruppenbeschrénkung ist dagegen eher abzu-
raten. Erstens ware zu erwarten, daB gewerbliche
Arbeitnehmertberlassungsfirmen verdrangt wdr-
den, insbesondere dann, wenn die Offentlichen
Agenturen ihre Arbeitslosen durch Subventionie-
rung billiger verleihen kénnten als Private. Zweitens
wére damit zu rechnen, daB dadurch bestenfalls
Arbeitsmarktchancen umverteilt werden — zugun-
sten der betreuten Arbeitslosen und zu Lasten der
nicht betreuten Arbeitssuchenden. Wahrscheinli-
cher waren aber drittens massive ,,Mithnahmeeffek-
te”, weil geférderte Arbeitnehmer ohnehin eine Be-
schaftigung gefunden hatten.

4 Fazit

Insgesamt kann eine — auch noch so sehr — aktivie-
rende Arbeitsmarktpolitik die Arbeitslosigkeit im
groBen Stil nicht beseitigen. Ihr Erfolg hédngt ganz
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wesentlich vom gesamtwirtschaftlich bestimmten
Angebot an Arbeitsplatzen ab. Zwar setzt Aktivie-
rung nicht auf der Nachfrageseite des Arbeitsmark-
tes an. Sie kann aber helfen, beide Marktseiten zu-
sammenzuflhren und damit den MatchingprozeB
am Arbeitsmarkt verbessern. Die internationalen
Erfahrungen zeigen, daB vor allem in Aufschwung-
phasen und bei generell glinstiger Arbeitsmarktlage
mit guten Wirkungen zu rechnen ist.

SchlieBlich ist Aktivierung aus mindestens zwei
weiteren Griinden eine wichtige und richtige Strate-
gie: Zum einen begrenzt sie die hohen Kosten des
Sozialstaates und zum anderen wirkt sie den Fol-
gen der demographischen Entwicklung entgegen,
die — wenn auch nicht gleich — eine héhere Er-
werbstétigenquote erfordern wird.
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Deutsche Arbeitsmarktpolitik

Ulrich van Suntum

Im internationalen Vergleich —
sind wir auf dem richtigen Weg?

1 Wo steht Deutschland heute?

Die Bertelsmann Stiftung untersucht seit 1994 die
beschaftigungspolitischen Strategien und Erfolge
der westlichen Industrieldnder im Zweijahresabstand
und bewertet sie vergleichend in Form eines interna-
tionalen Beschaftigungsrankings (van Suntum/
Schlotbéller, 2002). Derzeit arbeiten wir an der sech-
sten Fortschreibung dieses Berichtes, die im kom-
menden Jahr publiziert werden wird. Die im folgen-
den dargestellten Ergebnisse beruhen auf dem der-
zeit aktuellen Ranking aus dem Jahr 2002. Die 6ko-
nometrische Basis ist ein gemischter Léngs- und
Querschnittsvergleich (Pool-Schatzung) von 21
westlichen Industrieldndern im Zeitraum 1985 bis
2001. Untersucht wird der Zusammenhang zwischen
dem beschéftigungspolitischen Erfolg eines Landes
(»ZielgroBe”) einerseits und statistisch signifikanten
ErklarungsgréBen (,WirkungsgréBen”) andererseits.
Alle Variablen basieren auf OECD-Daten, um natio-
nale Besonderheiten der Statistik mdglichst weitge-
hend auszuschalten. Des weiteren werden alle Va-
riablen zwecks Ausschaltung konjunktureller Effekte
Uber mehrere Jahre geglattet und mit Hilfe eines ein-
fachen Punkteschemas standardisiert, so daB sie
verzerrungsfrei aggregierbar sind. Die Rankingposi-
tion eines Landes ergibt sich aus der Addition von
Ziel- und aggregierter WirkungsgroBe mit jeweils
hélftigem Gewicht. Es wird mit diesem Vorgehen
versucht, nicht nur die aktuelle Arbeitsmarktsituation
zu bewerten, sondern auch die mittelfristigen Be-
schéftigungsperspektiven, so wie sie sich nach dem
aktuellen Stand der WirkungsgroBen darstellen.

Die ZielgroBe setzt sich aus der Arbeitslosenquote
(mit reziproker Punktbewertung) einerseits und

dem Erwerbstétigenzuwachs andererseits zusam-
men. Die Gewichtung des Erwerbstatigenzuwach-
ses variiert dabei zwischen 0 % und 50 %, je nach
dem bereits erreichten Beschaftigungsgrad des be-
treffenden Landes. Dahinter steht die Uberlegung,
daB bei bereits erreichter Vollbeschéftigung wie
zum Beispiel in der Schweiz nicht auch noch groBe
Beschéftigungszuwéchse erwartet werden kdnnen.
Umgekehrt sind hohe Beschaftigungszuwachse

Abb. 1: Internationales Beschaftigungsranking 2002

Rang |Land Rankingpunkte
1 Norwegen 7,98
2 Schweiz 7,94
3 Japan 7,92
4 Niederlande 7,70
5 USA 7,01
6 Portugal 6,97
7 |Osterreich 6,92
8 Danemark 6,50
9 GroBbritannien 6,40
10 |Neuseeland 6,20
11 Irland 6,06
12 Australien 6,03
13 |Schweden 5,60
14 Kanada 5,47
15 |Belgien 5,17
16  |Deutschland 4,80
17 Frankreich 4,38
18 |[ltalien 4,25
19 Finnland 4,17
20 |[Spanien 3,98
21 Griechenland 3,77

Quelle: van Suntum/Schlotbdller (2002).
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sicher ein Erfolgsnachweis, auch wenn die Restar-
beitslosigkeit — wie z.B. in Spanien — noch hoch ist.
Deutschland hat sich in diesem Ranking kontinuier-
lich verschlechtert und liegt inzwischen nur noch
auf Platz 16 (vgl. Abbildung 1). Im groBen und gan-
zen sind die angelsachsischen Lander erfolgreicher
als die kontinentaleuropéischen Lander, und hier
wiederum schneiden kleine Lander wie die Schweiz
oder die Niederlande deutlich besser ab als die
groBen Lander Frankreich, lItalien, Spanien und
eben Deutschland, die allesamt im untersten Teil
des Rankings plaziert sind. Ganz offensichtlich sind
die notwendigen Reformen in den kleinen Landern
leichter durchsetzbar als in den schwerfélligen gro-
Ben Staaten, die vielleicht auch den Druck des
internationalen Standortwettbewerbs noch nicht
ganz so stark verspuren.

2 Was machen
andere Lander besser?

Worin unterscheiden sich nun die beschéftigungs-
politischen Strategien im einzelnen? Es war von
vornherein nicht zu erwarten, daB sich die Unter-
schiede in der Beschéftigungsperformance allein
aus einem Faktor — etwa aus dem Wirtschafts-
wachstum — wirden erkléren lassen. Beispielswei-
se weist die Schweiz als eines der erfolgreichsten
Lénder traditionell ein weit unterdurchschnittliches
Wirtschaftswachstum auf. Der Ranking-Ansatz ist
deshalb multikausal angelegt, wobei jeder poten-
tielle Erklarungsfaktor den Test sowohl auf theore-
tische Plausibilitat als auch auf statistische Signifi-
kanz bestehen muBte. Letztlich verblieben nach ei-
ner Vielzahl von getesteten Variablen acht Einzel-
gréBen in der Schéatzung, die zusammen rund 62 %
der Unterschiede im beschéftigungspolitischen Er-
folg der 21 Lander erklaren (Gewichte und Wir-
kungsrichtung in Klammern):
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e Anteil der staatlichen und privaten Bruttoanla-
geinvestitionen (ohne Wohnungsbau) am Brutto-
inlandsprodukt (21 %; Wirkung: +).

¢ Anteil der Staatsausgaben am Nationaleinkom-
men, als Hilfsindikator fir den StaatseinfluB auf
Produktion und Verteilung (6 %; Wirkung: -).

e Aktivitdtsgrad der aktiven Arbeitsmarktpolitik,
d.h. Anteil aktiver MaBnahmen an den Gesamt-
ausgaben der Arbeitsmarktpolitik (16 %;
Wirkung: +).

e Anteil von Langzeitarbeitslosen an der Gesamt-
arbeitslosigkeit, zu interpretieren als Hilfsindika-
tor fur die Effizienz der Arbeitsmarktpolitik (14 %;
Wirkung: -).

e Regulierungsindex der OECD fur den Kiindi-
gungsschutz (9 %; Wirkung: -).

e Streikquote, als Hilfsindikator flir den sozialen
Frieden und die Kooperation zwischen den Tarif-
parteien (14 %; Wirkung: -).

e Anteil der Teilzeitarbeit an der Gesamtbeschéfti-
gung, als Hilfsindikator fir die Flexibilitét der Ar-
beitsmarkte (13 %; Wirkung: +).

e Anstieg der Realléhne, als Indikator flir den An-
stieg der Arbeitskosten (7 %; Wirkung: -).

Einen unmittelbaren Zusammenhang mit der Ar-
beitsmarktpolitik haben drei dieser Wirkungsfakto-
ren, ndmlich der Aktivitdtsgrad der Arbeitsmarktpo-
litik, der Anteil der Langzeitarbeitslosigkeit und -
mit einigen Einschrankungen — auch der Anteil der
Teilzeitarbeit. Sie haben zusammen ein Gewicht
von immerhin 43 % bei der Erklarung der ZielgréBe.
DaB sich die aktive Arbeitsmarktpolitik tendenziell
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positiv auf die Beschaftigungsbilanz auswirkt, muB
allerdings nicht in jedem Fall ein Beleg fur ihre Effi-
zienz sein. Es mdgen sich auch statistische Effekte
dahinter verbergen, etwa der Art, daB Teilnehmer
an entsprechenden MaBnahmen nicht in der Ar-
beitslosenstatistik auftauchen. In der Tat zeigen
eingehendere empirische Studien, daB es sehr auf
die Art der aktiven MaBnahmen ankommt: Am wir-
kungsvollsten sind demnach relativ einfache Instru-
mente wie die intensive Betreuung und Vermittlung,
aber auch das aktive Fordern der Arbeitslosen, wie
dies etwa in GroBbritannien und in Skandinavien
seit einigen Jahren im Vordergrund steht
(Kréger/van Suntum, 1999). Arbeitsbeschaffungs-
maBnahmen und aufwendige Qualifizierungspro-
gramme, die Uber die Vermittlung von Basisquali-
fikationen hinausgehen, sind dagegen oft wenig
wirkungsvoll und zudem extrem teuer. Immerhin:
Im groBen und ganzen scheint es jedenfalls besser
zu sein, aktive Arbeitsmarktpolitik zu betreiben, als
sich auf die reine Zahlung von Transferleistungen
zu beschranken.

Dennoch gilt es, bei der Politik der jeweiligen Lan-
der genau hinzusehen. Wir haben insbesondere
versucht, Muster ahnlicher wirtschaftspolitischer
Strategietypen zu finden und hinsichtlich ihres Er-
folges zu bewerten. Im Ergebnis flihrte dies zu einer
Unterscheidung von folgenden vier Strategietypen
fur die 90er Jahre:

(1) Die wettbewerbsorientierten Marktwirtschaften
setzen vorrangig auf Markt und Wettbewerb bei
der Losung des Beschaftigungsproblems. Als
gemeinsame Merkmale weisen sie einen niedri-
gen Staatsanteil am Sozialprodukt, eine geringe
Regulierungsintensitat ihrer Arbeitsméarkte und
generell ein hohes MaB von Vertragsfreiheit und
Privatwirtschaft auf. Diesem Strategietyp sind
sémtliche angelséchsische Staaten (USA, GroB-

britannien, Neuseeland, Kanada und Australien)
sowie Irland und die Schweiz zuzurechnen. Sie
gehoren eindeutig zu den erfolgreichen Landern
im Beschéftigungsvergleich und haben Uberwie-
gend nicht nur niedrige Arbeitslosenquoten, son-
dern auch ein niedriges Niveau der Langzeit-
arbeitslosigkeit.

(2) Ahnlich erfolgreich sind die korporativen Lei-
stungsgesellschaften, allerdings mit einer ganz
anderen beschéftigungspolitischen Strategie.
Diese Lénder, zu denen neben Norwegen noch
Japan, Osterreich und Danemark gehéren, set-
zen vor allem auf hohe Investitionen bei gleich-
zeitig maBvollen Lohnsteigerungen und konse-
quenter Bekdmpfung insbesondere von Lang-
zeitarbeitslosigkeit. Dazu greifen sie auch durch-
aus regulierend ein, jedoch nicht, um Vertei-
lungspolitik zu betreiben oder soziale Schutz-
mauern zu errichten, sondern mit dem Ziel der
Férderung von Wachstum und Beschéftigung.
Die Schlagworte vom ,,Austro-Keynesianismus”
und der ,Japan-AG” finden insoweit durchaus
eine empirische Bestatigung.

(3) Die verteilungsorientierten Wohlfahrtsstaaten
weisen als hervorstechende Gemeinsamkeiten
vor allem beschéftigungspolitisch negative
Merkmale auf, namlich hohe Staatsquoten so-
wie eine Uberdurchschnittlich hohe Regulie-
rungsdichte auf den Arbeitsmarkten bei gleich-
zeitig niedrigen Investitionsquoten. Diesem Lén-
dertyp sind die drei groBen kontinentaleuropé-
ischen Staaten Frankreich, Italien und Deutsch-
land zuzurechnen, ferner Finnland, Schweden
und Belgien. Mit inzwischen allerdings deutli-
chen Einschrédnkungen gehdren auch immer
noch die Niederlande dazu. Im Unterschied zur
vorstehenden Gruppe setzen diese Lander
ihren hohen StaatseinfluB auf die Wirtschaft
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sehr stark zu Umverteilungszwecken und zur
sozialen Absicherung ein, weniger hingegen fur
investive Zwecke und zur Aktivierung ihres Ar-
beitskraftepotentials. Sie haben ganz Uberwie-
gend ein niedriges Beschéftigungswachstum
und hohe Arbeitslosigkeit zu verzeichnen, ins-
besondere auch eine in den meisten Féllen ho-
he Langzeitarbeitslosenquote.

(4) Mehr ein Sonderfall als ein Strategietyp sind die
Transformationsékonomien im AufholprozeB,
bestehend aus Spanien, Griechenland und Por-
tugal. Diese Lander waren lange Zeit stark agra-
risch gepragt, haben erst relativ spat den Weg
von zentralistisch verwalteten Volkswirtschaften
zu Demokratie und Marktwirtschaft gefunden
und sind auch erst relativ spat Mitglieder der Eu-
ropédischen Union geworden. Nicht zuletzt damit
hangt ihr Uberdurchschnittliches Investitions-
volumen zusammen — das wichtigste Pfund, mit
dem diese Lander auf den Arbeitsméarkten wu-
chern kénnen. Hartnackige Langzeitarbeitslosig-
keit und ein hohes MaB an Arbeitsmarktregulie-
rung belasten aber ihre beschéftigungspolitische
Bilanz erheblich. Nur Portugal kann zum Aus-
gleich eine relativ niedrige Staatsquote, eine ak-
tive Arbeitsmarktpolitik sowie ein hohes Mal3 an
Arbeitsfrieden in die Waagschale werfen und ist
auch das mit Abstand erfolgreichste Land dieser
Gruppe mit einer Arbeitslosenquote von zuletzt
nur noch 4,3 %.

Insgesamt ist eine ziemlich klare Bilanz des be-
schaftigungspolitischen Erfolges bzw. MiBerfolges
der jeweiligen Landergruppen zu ziehen. Sieht man
vom Sonderfall der drei Mittelmeerlander einmal
ab, so muB der Strategietyp der verteilungsorien-
tierten Wohlfahrtsstaaten, zu dem auch Deutsch-
land z&hlt, sicher am schlechtesten beurteilt wer-
den. Abgesehen vom Ausnahmefall der Niederlan-
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de liegen diese Lander weit abgeschlagen auf den
unteren Rankingplatzen. Interessanterweise haben
sie Uberwiegend hohe Langzeitarbeitslosenquoten,
obwohl| sie bei der aktiven Arbeitsmarktpolitik
erheblichen Aufwand treiben. Dagegen haben die
beiden erfolgreichen Strategietypen, die wettbe-
werbsorientierten Marktwirtschaften und die kor-
poratistischen Leistungsgesellschaften, umgekehrt
niedrige Langzeitarbeitslosenquoten bei niedrigem
Aktivitatsgrad ihrer Arbeitsmarktpolitik. Insbeson-
dere in den skandinavischen Landern wurde, ahn-
lich wie auch in GroBbritannien, die Arbeitsmarkt-
politik in den letzten Jahren konsequent auf ein
System des Férderns und Forderns umgestellt. So
konnte in den vergangenen Jahren namentlich die
Langzeitarbeitslosigkeit dort teils drastisch gesenkt
werden, wahrend sie in Deutschland noch weiter
zugenommen hat und — nach OECD-Berechnung -
inzwischen bei mehr als 50 % der Gesamtarbeits-
losigkeit liegt. Knallharte Zumutbarkeitsbedingun-
gen, aktive Wiedereingliederung von Arbeitslosen
anstelle der Frihverrentung und des Parkens in
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, Wettbewerb in
der Arbeitsvermittlung etc. — Stichworte, die hierzu-
lande erst seit der Hartz-Kommission ernsthaft dis-
kutiert werden — sind gerade in den kleineren euro-
paischen Nachbarlandern vielfach langst Realitat.

Es ist allerdings keineswegs die aktive Arbeits-
marktpolitik allein, die es richten kann. Interessan-
terweise legen gerade die erfolgreichen Lander des
Strategietyps ,wettbewerbsorientierte Marktwirt-
schaft” darauf meist gar keinen besonderen Wert.
Sie haben dies auch gar nicht nétig, denn ihr Weg
zur Vollbeschaftigung fihrt in erster Linie Uber den
Wettbewerb, und zwar auf allen gesellschaftlichen
Ebenen. Es ist kein Zufall, daB etwa die Schweiz als
eines der beschéftigungspolitisch erfolgreichsten
Lander auch ein wettbewerblich organisiertes Féde-
ralsystem hat und neuerdings sogar in der Gesund-
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heitspolitik erfolgreich auf den Wettbewerb setzt
(Bocken/Butzlaff/Esche 2000). Auch die Arbeitsbe-
ziehungen sind in der Schweiz ungleich liberaler or-
ganisiert als etwa hierzulande — es gibt keine Fla-
chentarifvertrdge und lediglich einen fiir alle einheit-
lichen Kiindigungsschutz fir drei Monate, nach des-
sen Ablauf das Arbeitsverhaltnis ohne Angabe be-
sonderer Griinde beendet werden kann. Ein liberaler
Arbeitsmarkt kann also auch ohne den Einsatz von
ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen, Lohnzuschissen
etc. zu Vollbeschéftigung bei hohem Realeinkom-
men flhren. Die aktive Arbeitsmarktpolitik ist dage-
gen eher eine Krlicke, insbesondere flur Lander mit
hochregulierten reguléren Arbeitsmarkten und ohne
hinreichende Wachstumsdynamik.

3  SchluBfolgerungen
far Deutschland

In Deutschland mUBte angesichts der auBerordent-
lich schlechten Position im internationalen Ver-
gleich viel grundsatzlicher als bisher tber weitrei-
chende Reformen nachgedacht werden. Im einzel-
nen gilt es, in den kommenden Jahren vier wichtige
Bereiche anzugehen:

(1) Entregulierung der Arbeitsmérkte: Abschaffung
des besonderen Kindigungsschutzes Aalterer
Arbeitnehmer, Erleichterung von Teilzeit- und
befristeter Arbeit, Deregulierung der Hand-
werksordnung; Vorbilder sind u.a. die USA, die
Schweiz und die Niederlande.

(2) Neuausrichtung der Tarifpolitik: Abschied von
der falschen Produktivitdtsformel (van Suntum
1999), stattdessen Nutzung des Produktivitats-
fortschrittes zur Schaffung neuer Arbeitsplatze,
Dezentralisierung von Lohnverhandlungen, an-
dernfalls Ende der sogenannten Tarifautono-

mie; Vorbilder sind hier u.a. die Niederlande, die
Schweiz und Danemark.

(3) Grundlegende Umstellung der sozialen Siche-
rung, insbesondere eine klare Trennung von
Umverteilung und Risikovorsorge; Vorbild ist
hier vor allem die Schweiz und teilweise Skan-
dinavien.

(4) Reform der aktiven Arbeitsmarktpolitik: Inten-
sive Betreuung nach dem Prinzip des Férderns
und Forderns, Dezentralisierung der Verantwor-
tung fur Langzeitarbeitslose im Wettbewerb der
Kommunen anstelle des zentralistischen Hartz-
Konzeptes; Vorbilder sind vor allem GroBbritan-
nien, Skandinavien, die USA und die Schweiz.

An dieser Stelle soll vor allem auf die letzten beiden
Punkte etwas ndher eingegangen werden. So ist es
von entscheidender Bedeutung flr eine wirkliche
Reform der sozialen Sicherungssysteme, sie zu
echten Versicherungen umzugestalten und von ih-
ren Umverteilungsfunktionen zu entlasten. Nur so
kann Wettbewerb innerhalb dieser Systeme be-
werkstelligt werden, und nur so ist auch wirkliche
soziale Gerechtigkeit zu erzielen. Am deutlichsten
kann man diesen Zusammenhang am Beispiel der
gesetzlichen Krankenversicherung darstellen, in
der die Beitrage ja bekanntlich bei gleicher Lei-
stung flr alle nach dem Einkommen gestaffelt sind.
Diese Vermischung der eigentlichen Risikovorsorge
mit Umverteilungszielen hat katastrophale Folgen:

e Erstens wird echter Wettbewerb zwischen den
Kassen verhindert, weil die Beitragshdohe auf-
grund der Einkommensbezogenheit nicht nur
von der Effizienz, sondern auch von der Ver-
sichertenstruktur abhangt: Die AOK in Gelsen-
kirchen kann sich noch so sehr anstrengen, sie
wird niemals mit den Beitragskonditionen einer
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Betriebskrankenkasse im wirtschaftlich prospe-
rierenden Kreis Coesfeld mithalten konnen. Die-
se Wettbewerbsverzerrung ist allein Folge der
einkommensbezogenen statt risikodquivalenten
Beitragserhebung. Sie wird auch durch die
Kricke des birokratischen Risikostrukturaus-
gleichs nicht behoben, sondern eher noch ver-
schlimmert, wenn auch nunmehr tendenziell zur
anderen Seite hin.

Zweitens bedeuten die lohnbezogenen Sozial-
versicherungsbeitrédge eine einseitige Belastung
des Faktors Arbeit, sind also eindeutig beschéf-
tigungsfeindlich. Die Ausweitung der Beitrags-
pflicht auf alle Einkommensbestandteile — etwa
im Rahmen der sogenannten Burgerversiche-
rung — wirde dieses Problem zwar abmildern,
aber dafir auf eine zweite, riesige Umvertei-
lungsmaschinerie neben dem Einkommenssteu-
ersystem hinauslaufen. Wesentlich eleganter, ef-
fizienter und gerechter wéare es deshalb, die Um-
verteilungsfunktion statt dessen ganz aus der
Sozialversicherung herauszulésen und allein
Uber die Einkommensteuer laufen zu lassen, zu-
mal diese im Gegensatz zu einkommensbezoge-
nen Beitrdgen sogar progressiv ausgestaltet ist.

Drittens werden Einkommen oberhalb der Bei-
tragsbemessungsgrenzen ebenso wie die Ein-
kommen von Beamten, Selbsténdigen und Ne-
beneinnahmen von Pflichtversicherten wie Mie-
ten oder Zinsen von der Umverteilung innerhalb
der sozialen Sicherungssysteme nicht erfaBt.
Auch in dieser Hinsicht wére eine Auslagerung
des Solidarausgleichs in das allgemeine Ein-
kommensteuersystem wesentlich gerechter.

Viertens schlieBlich kénnen wichtige Anreiz-
mechanismen zur Kostendampfung wie z.B.
Selbstbeteiligungen an den Krankheitskosten

bei einkommensbezogenen Beitragen nicht
wirklich funktionieren. So profitieren von den
dadurch ermdéglichten Beitragssenkungen
hauptsachlich die besserverdienenden Bei-
tragszahler, wéhrend die einkommensschwa-
chen Versicherten im Saldo eher die Verlierer
sind. Entsprechend schlecht lassen sich solche,
an sich ja sehr effizienten Mechanismen in das
fehlkonstruierte soziale Sicherungssystem inte-
grieren.

Die einzig konsequente L&sung dieser Probleme
wére eine klare Trennung der Funktionen wie folgt
(van Suntum 2000):

Bedlrftigkeitsabhédngige soziale Flrsorge im
Sinne der Sozialhilfe als steuerfinanzierte Basis-
sicherung fir alle; Trager sollten die Kommunen
sein, die vor allem bei der Wiedereingliederung
von Langzeitarbeitslosen in den Arbeitsmarkt
deutliche Vorteile gegenilber der zentralistischen
Bundesanstalt fir Arbeit haben. Im Wettbewerb
der kommunalen Modelle, die es heute schon in
groBer Zahl und Vielfalt gibt, kdnnen die besten
Varianten entdeckt und gegebenenfalls von
anderen Ubernommen werden, aber auch indivi-
duelle Modelle nach MaBgabe der értlichen Ver-
héltnisse bleiben mdglich. Es muBte allerdings
anders als heute sichergestellt werden, daB die
Kommunen ihre Langzeitarbeitslosen nicht ein-
fach ein Jahr lang sozialversicherungspflichtig
beschéftigen und dann wieder an die Arbeits-
losenversicherung weiterreichen. Lohne auf dem
zweiten Arbeitsmarkt sollten deshalb grund-
satzlich nicht zum Erwerb neuer Arbeitslosen-
geldanspriiche berechtigen, insbesondere nicht
in befristeten Arbeitsverhaltnissen.

Darauf aufbauend ein reines Versicherungs-
system mit risikoadadquaten Beitragen fir die
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Absicherung von Krankheit, Arbeitslosigkeit und
Alter. FUr diejenigen, welche die Beitrage nicht
aus eigener Kraft bezahlen kdnnen, etwa Ge-
ringverdiener mit Familie, sollten aus Steuermit-
teln ZuschlUsse zu den Prémien gezahlt werden,
ahnlich wie dies in der Schweiz der Fall ist. In-
dividuell verhandelte Préamiensenkungen auf-
grund freiwilliger Zuzahlungen oder Leistungs-
einschrankungen sollten fir die Zuschisse da-
gegen unbeachtlich sein. Damit blieben alle An-
reize zu kostenginstigem Verhalten erhalten,
der Wettbewerb zwischen den Versicherungen
wirde intensiviert. Gleichzeitig wéren automa-
tisch alle Steuerzahler an dem Solidarausgleich
beteiligt, und dies sogar in progressiver Form
und unter EinschluB aller Einkommensbestand-
teile, ohne daB es daflr einer ,Birgerversiche-
rung” bedurfte.

Die Versicherung gegen Arbeitslosigkeit sollte
dabei, ahnlich wie in den skandinavischen Lé&n-
dern, einerseits freiwillig sein, andererseits auch
Selbstandigen offen stehen. Die H6he der Lohn-
ersatzleistung und damit der zu zahlenden Pré-
mien kénnte dabei im Prinzip frei gewahlt wer-
den. Das hatte vor allem den Vorteil, daB der
Lohnnebenkostencharakter der Arbeitslosen-
beitrdge entfiele. Niemand kdme ja auf den Ge-
danken, etwa die Pramien zu einer Lebensver-
sicherung als Lohnnebenkosten zu betrachten,
denn sie hdngen eben allein vom Risiko und der
versicherten Leistungshéhe und nicht einfach
vom Arbeitseinkommen ab. Gerade Geringver-
diener wirden durch ein solches System entla-
stet. lhre Beitrdge zur Bundesanstalt fiir Arbeit
sind heute nadmlich praktisch reine Steuern, da
ihr Arbeitslosengeldanspruch im Ernstfall oft un-
ter dem ohnehin bestehenden Anspruch auf So-
zialhilfe liegt.

Wer sich nicht versichert, wéare in diesem System
im Ernstfall auf die Sozialhilfe angewiesen, was
sich gerade besser Verdienende genau Uberlegen
dirften. Ein Moral-Hazard-Verhalten auf Kosten der
steuerfinanzierten Sozialhilfe ware im Ubrigen um
SO weniger zu erwarten, je konsequenter die Kom-
munen darauf drangen, daB jeder arbeitsfahige So-
zialhilfeempfanger auch wirklich arbeitet. Mégliche
Beschaftigungen gibt es genug, wie der boomende
Schwarzmarkt zeigt. Ein probates Modell wére es
beispielsweise, Langzeitarbeitslose Uber kommu-
nale Vermittlungsagenturen an private Haushalte
zum Schwarzmarktlohn auszuleihen. Dieser Lohn
sollte an die Kommune flieBen, die den Arbeits-
losen weiterhin die Sozialhilfe auszahlt, gegebe-
nenfalls erhéht um einen kleinen Aufschlag als
Anreiz mitzumachen. Wer sich bei solchen Ein-
sédtzen bewdahrt, wirde damit gleichzeitig seine
Chancen auf Vermittlung auf einen reguldren
Arbeitsplatz verbessern. Wer sich dagegen nicht
bewahrt oder gar verweigert, miBte statt dessen
eben gemeinnitzige Arbeiten ausflhren, was im
Zweifel weit weniger attraktiv sein durfte. Auf diese
Weise wirden zwei Fliegen mit einer Klappe ge-
schlagen: Der Schwarzmarkt wiirde ausgetrocknet,
und die Langzeitarbeitslosen kdmen schrittweise
wieder in Kontakt zum reguléren Arbeitsmarkit.

Auch eine Ausleihung an Unternehmen wére denk-
bar, ohne daB damit die oft beflirchteten Verdran-
gungseffekte auftreten missen. Viele der friiheren
unteren Lohngruppen sind heute gar nicht mehr
existent und kénnten auf diese Weise wiederbelebt
werden, andere Tatigkeiten werden heute durch
Maschinen statt durch Menschen ausgefihrt, far
wieder andere findet man trotz hoher Arbeitslosig-
keit oft keine (deutschen) Bewerber. Hier gibt es ein
weites Feld von sinnvollen Beschéftigungsmaoglich-
keiten, die auf ihre Entdeckung und Nutzung im

73



Ulrich van Suntum

kommunalen Wettbewerb warten — zum Wohle der
Arbeitslosen und nicht zuletzt auch der kommuna-
len Finanzen.
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Wirtschaftspolitische Bedingungen

Jurgen Jerger*

far mehr Beschaftigung aus Sicht

der Wissenschaft

1 Einleitung

"While the introduction of Job Centres and the
attempts to re-organise public employment servi-
ces is generally accepted to be a step in the right
direction, most other elements of the ‘Hartz propo-
sals’ are not expected to create incentives for both
labour supply and demand suited to reduce the
current level of structural unemployment signifi-
cantly." (EEAG 2003, S. 31)

Das einleitende Motto der vom CESifo organisier-
ten Expertengruppe trifft die Mehrheitsmeinung der
Profession! recht prazise: Die Hartz-Vorschlage
(vgl. Hartz-Kommission 2002) machen einige weni-
ge und kleine Schritte in die richtige Richtung, sind
aber keineswegs auch nur anndhernd dazu geeig-
net, die dramatische Unterbeschaftigungssituation
in Deutschland egal Uber welchen Zeithorizont wie-
der ins Lot zu bringen. Insbesondere die vollmundi-
ge Anklndigung im Sommer 2002, mit einer voll-
stdndigen Umsetzung der Hartz-Vorschlage inner-
halb von drei Jahren die Arbeitslosigkeit in
Deutschland halbieren zu kénnen, wurde von den
Experten kaum einer ernsthaften Kritik fir wert
befunden und im Grunde nur mehr oder weniger
erstaunt als ,,politisches Getdse” zur Kenntnis ge-
nommen.

Was aber sind die Bedingungen fir mehr Beschéafti-
gung? Wie kdnnen diese Bedingungen geschaffen
werden? Warum gehen die Vorschlage aus wirt-
schaftswissenschaftlicher Sicht weitgehend an den
eigentlichen Problemen vorbei? Und warum konn-
ten sich die Hartz-Vorschlage in einem flr demokra-
tische Gesellschaften so unglaublich schnellen Tem-

po durchsetzen, wahrend die Vorschldge der 6ko-
nomischen Profession im politischen ProzeB sehr
viel weniger Gehor finden? Auf diese Fragen ver-
sucht der vorliegende Beitrag Antworten zu finden.

Um die AuBenwirkung und Reputation der 6kono-
mischen Zunft bzw. der Okonomen war und ist es
ja nicht gerade zum Besten bestellt: Die Wahrneh-
mung, daB zwei Okonomen (wenigstens) zwei sich
widersprechende Antworten auf dieselbe Frage
haben, halt sich hartn&dckig — ist nichtsdestotrotz
aber insofern falsch, als es fir viele zentrale Fragen
einen vielleicht nicht vélligen, so doch aber sehr
weitgehenden professionellen Konsens gibt.2 In
der beschéaftigungspolitischen Diskussion sind da-
bei viele MiBverstandnisse vermeidbar, wenn man
die drei folgenden Ebenen unterscheidet:3 a) die
makrodkonomische Ebene, b) die institutionelle
Ebene und c) die polit-dkonomische Ebene. Eine
Unterscheidung dieser drei Ebenen ist einer ratio-
nalen Diskussion beschéftigungspolitischer Optio-
nen sehr zutraglich und soll diesem Beitrag als ro-
ter Faden dienen.

Der folgende Abschnitt 2 versucht auf der makrod-
konomischen Ebene die Bedingungen fir mehr Be-
schéftigung herauszuarbeiten und zeigt, daB hier
die Wissenschaft ihre Bringschuld durchaus erfillt
hat. Abschnitt 3 behandelt anschlieBend die Frage,
welche konkreten institutionellen Vorkehrungen
geeignet sind, die in Abschnitt 2 behandelten Be-
dingungen herzustellen, wéhrend in Abschnitt 4
ganz kurz auf die polit-6konomischen Hintergriinde
der in Deutschland zu konstatierenden Reformun-
willigkeit auf dem Gebiet der Arbeitsmarktpolitik
eingegangen wird. Abschnitt 5 beschlieBt den Bei-
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trag mit einer Zusammenfassung der wichtigsten
Elemente einer Politik fur mehr Beschéftigung.

2 Was sind die Bedingungen
fir mehr Beschéftigung?
Die makro6konomische Ebene

In diesem Abschnitt geht es um die Frage, was die
Bedingungen fir mehr Beschéftigung sind. Auf der
makrodkonomischen Ebene 148t sich eine vielleicht
Uberraschend einfache und zuverldssige Antwort
geben: Es kommt auf das Verhaltnis von aggregier-
ter Nachfrage und dem gesamtwirtschaftlich zu
bezahlenden Lohnsatz an. Dieser Zusammenhang
wird zundchst ndher ausgeflihrt, bevor kurz die
Rolle der insbesondere fur die Nachfrageentschei-
dungen bedeutsamen Erwartungen und der Einfluf3
der Wirtschaftspolitik darauf diskutiert wird.

2.1 Zum Verhaltnis von
Lohn- und Nachfragepolitik

Auf der makro6konomischen

liche Konsens deutlich groBer als dies oftmals den
Anschein hat. Denn niemand bestreitet ernsthaft,
daB eine expansive Nachfragepolitik bei unteraus-
gelasteten Produktionskapazitaten ceteris paribus
eine beschéftigungssteigernde Wirkung haben kann
— allerdings wissen auch Keynesianer, daB zu den
ceteris paribus Bedingungen insb. die Konstanz von
Guterpreisen und Nominalldhnen gehort. Wenn also
die Nachfrageexpansion nicht zu Nominallohnstei-
gerungen — oder noch stérker: auch nicht zu Giter-
preisdnderungen - fiuhrt, so kann man damit die
Beschaftigungssituation verbessern. Umgekehrt gilt
aber auch, daB ceteris paribus — und in diesem Fall
ist hier insbesondere eine konstante nominale
Nachfrage gemeint — eine Reduktion der Nominal-
I6hne zu einer Beschaftigungsexpansion fihrt.
Diese beiden Erkenntnisse lassen sich sehr einfach
aus einem Standardmodell der aggregierten Nach-
frage und des aggregierten Angebots ableiten. Die-
ses Modell wird in jedem Lehrbuch der Makrodko-
nomik an prominenter Stelle gelehrt — auch wenn in
den Lehrblchern traditionellerweise eher auf die
reale Wertschépfung als auf die Beschéaftigungs-
menge abgestellt wird.4

Ebene geht es um die Wirkung
der zentralen Instrumente der

Abb. 1: Die Bestimmung der Beschaftigung auf makrodkonomischer Ebene

Makropolitik auf die Beschafti-
gungssituation. Insbesondere
der Zusammenhang zwischen

Akteure:

Fiskalpolitik

Tarifparteien
Geldpolitik

Léhnen und nachfragepolitisch-
en MaBnahmen auf der einen

Y Y

Seite und der Beschéftigung auf

. \ . Parameter:
der anderen Seite steht hier im

Nominale

Nachfrage Nomialléhne

Mittelpunkt der Diskussion.
Obgleich diese Fragen das ,tra-

ditionelle Kampfgebiet” zwi-
schen nachfrage- und ange-
botsorientierten Ansédtzen dar-

Ergebnis:

Beschéftigung
(Output, Realldhne)

stellen, ist hier der wissenschaft-
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In diesem Standardmodell werden Nominalléhne
und nominale Guternachfrage als exogene, d.h.
von der Politik letztlich wahlbare GroBen behandelt.
Fiskal- und Geldpolitik sind dabei in der Lage, die
gesamtwirtschaftliche nominale Nachfrage zu be-
einflussen, wahrend die Tarifparteien das Niveau
der Nominall6hne kontrollieren. Diese Struktur ist in
Abbildung 1 zu sehen.

Natdlrlich ist diese rein qualitative Analyse noch
nicht hinreichend, um beschéftigungspolitische Im-
plikationen unmittelbar daraus ableiten zu kénnen.
Schreibt man aber das Modell auf, so ergibt sich ei-
ne sehr einfache und empirisch Uberprifbare Impli-
kation. Konkret: Die Wachstumsrate der Beschéfti-
gung (I\7) ergibt sich als Differenz der Wachstumsra-
ten von nominaler Nachfrage (5) und Nominalléh-
nen (W), d.h.

A A A

1) N=D-W

Die Lohnpolitik kann also beschaftigungsneutral
gerade das (erwartete) Wachstum der nominalen
Nachfrage ausschdpfen. Bleibt das Nominallohn-
wachstum dahinter zuriick, wird es zu Beschéfti-
gungssteigerungen kommen; wird der Spielraum
Uberschritten, so kommt es zum Stellenabbau.
Gleichung (1) ist nicht nur das Ergebnis einer ,,aka-
demischen Ubung”. Vielmehr 148t sich zeigen, daB
diese Beziehung auch empirisch sehr eng und sta-
bil ist.> Die einzige Modifikation, die sich gegenu-
ber dem theoretischen Modell ergibt, betrifft die
Anpassungsgeschwindigkeit der Beschéftigung.
Empirische Schatzungen (vgl. Jerger/Landmann
2002) zeigen, daB in Deutschland erst nach ca.
zwei Jahren die Anpassung abgeschlossen ist. Die-
se Verzogerung kann auf Suchkosten, Kiindigungs-
schutzregelungen und ahnliche Friktionen zuriick-
geflhrt werden.

Innerhalb des skizzierten Modellrahmens 148t sich
eine ganze Reihe von Fragen transparent diskutie-
ren und beantworten. Nachfolgend soll auf die Rol-
le der Produktivitatsfortschritte, die Frage der
Nachfragewirksamkeit der Léhne und die Zuord-
nung der Beschéaftigungsverantwortung auf die ein-
zelnen Politikbereiche kurz eingegangen werden.
Vernachlédssigt wird hier die Rolle der Lohnstruktur,
die in dem hier benutzten Gedankengebaude gar
nicht vorkommt. Naturlich ist die Fiktion des aggre-
gierten Arbeitsmarktes nur eine — wenngleich sehr
ndtzliche — theoretische Konstruktion. In Deutsch-
land gibt es bekanntermaBen insbesondere bei den
gering qualifizierten Arbeitssuchenden ein immen-
ses Beschéaftigungsproblem, wahrend in einzelnen
Arbeitsmarktsegmenten trotz der hohen Arbeitslo-
sigkeit kaum qualifiziertes Personal gefunden wer-
den kann. Von daher soll keinesfalls der Eindruck
vermittelt werden, daB eine addquate Lohnstruktur
keine Rolle spielt, auch wenn hier nicht weiter dar-
auf eingegangen wird.

Der Produktivitatsfortschritt taucht in Gleichung (1)
nicht explizit auf. Diese Absenz resultiert aber kei-
neswegs aus einer vereinfachenden Annahme, son-
dern ist ein Ergebnis des Modells. Produktivitats-
fortschritte, d.h. eine Ausweitung des Guterange-
bots bei konstanter Beschéftigung, ermdglichen ein
Wachstum der nominalen Nachfrage Uber die
Inflationsrate hinaus und damit einhergehend auch
ein entsprechendes Nominallohnwachstum, das
beschaftigungsneutral ist. Bei jeder gegebenen In-
flationsrate kdbnnen damit die Realldhne beschafti-
gungsneutral im Umfang des exogenen Produktivi-
tatsfortschritts steigen. Letzteres wird haufig als
lohnpolitische Norm dergestalt formuliert, da3 sich
Nominalléhne an der Hohe der Produktivittssteige-
rung orientieren sollten, da dies ein inflationsfreies
Wachstum der Realldhne erméglichen wirde. Diese
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Behauptung ist zwar korrekt, die scheinbar nahe lie-
gende Forderung einer produktivitatsorientierten
Lohnpolitik geht dennoch in die Irre. Der Grund
daflr liegt darin, daB Produktivitatsfortschritte nicht
nur bei konstanter Beschaftigung aufgrund von
technischem Fortschritt auftreten, sondern auch
durch Beschéaftigungsreduktion endogen herbeige-
fahrt werden kénnen. Anders gesagt: Eine wie auch
immer bemessene Nominallohnsteigerung wird sich
ex post immer als durch das Wachstum der
Arbeitsproduktivitét ,,gerechtfertigt” erweisen. Daher
eignet sich die Produktivitatsorientierung der
Nominalléhne nicht als Maxime fir die Beurteilung
der Beschaftigungswirksamkeit. Wie gezeigt wurde,
ist die Wachstumsrate der nominalen Nachfrage die
geeignete MeBlatte, an der sich die Lohnpolitik mes-
sen lassen muB. Produktivitatsfortschritte wirken
allenfalls insoweit auf die Beschaftigung als sie die
Relation zwischen Nachfrage und Ldéhnen veran-
dern. Dies kdnnte dann der Fall sein, wenn sich die
Tarifparteien an sich &ndernde Wachstumsraten von
beschéftigungsneutralem technischem Fortschritt
nur langsam mit den Lohnabschlissen anpassen.
So vertreten Ball/Mankiw (2002) die These, daB der
Rickgang der Arbeitslosenquote in den USA wéah-
rend der zweiten Halfte der 1990er Jahre darauf zu-
rickzuflhren ist, daB das ansteigende Produktivi-
tatswachstum nicht wirklich wahrgenommen wurde
und dementsprechend unvollsténdig in die Nominal-
I6hne einfloB. In Jerger (2003b) wird gezeigt, daB in
Deutschland der gleiche Effekt mit umgekehrtem
Vorzeichen am Werk war: Der langfristig zurlickge-
hende Produktivitatsfortschritt ging mit einem An-
stieg der langfristigen Komponente der Arbeitslo-
senquote (d.h. unter Herausrechnung von konjunk-
turellen Einfllissen) einher.

Dies bringt uns zu einem weiteren Aspekt der lohn-

politischen Debatte, namlich der Rolle der Léhne
fur die Nachfrage selbst. Vor allem Gewerkschafts-
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vertreter beharren immer wieder darauf, daB Lohn-
steigerungen schon allein deswegen notwendig
und winschenswert seien, weil dadurch die Nach-
frage der Lohnbezieher angeregt und damit letzt-
lich mehr Beschaftigung geschaffen wirde. Dieses
sog. Kaufkraftargument der Léhne ist innerhalb des
oben genannten Standardmodells nicht einfach
abzubilden, weil daflr eine sorgféltige und keines-
wegs triviale Spezifikation der aggregierten Nach-
fragefunktion notwendig ist. Diese Analyse wurde
in Jerger/Michaelis (2003) geleistet mit dem Ergeb-
nis, daB eine positive Beschéaftigungswirksamkeit
von Nominallohnerhéhungen nur dann denkbar ist,
wenn aus irgendwelchen Grinden die Anpassung
der Guterpreise an die gestiegenen Lohnkosten
nicht oder nur unvollstédndig ist. Sobald aber ein
hinlanglich groBer Teil dieser Anpassung stattge-
funden hat, sind Nominallohnerhéhungen auch bei
expliziter Berlcksichtigung der Léhne in der ge-
samtwirtschaftlichen Nachfragefunktion beschéafti-
gungsmindernd. Daher wird die Aussage des einfa-
chen Standardmodells durch das Kaufkraftargu-
ment der Léhne nicht modifiziert.

GemaB Gleichung (1) gehen Lohn- und Nachfrage-
politik vollig symmetrisch in die Bestimmung der
Beschéftigungsentwicklung mit ein. Eine wiinsch-
bare oder gar zwingende Zuordnung der beschéfti-
gungspolitischen Verantwortlichkeit auf diese Poli-
tikbereiche 1Bt sich daraus also nicht ableiten. Das
bedeutet natirlich zundchst einmal, daB beide
Bereiche prinzipiell eine beschéaftigungspolitische
Potenz aufweisen, solange es keine neutralisieren-
den Wechselwirkungen gibt. Dies wére dann der
Fall, wenn eine expansive Nachfragepolitik eine
ebenfalls expansive Lohnpolitik nach sich ziehen
wurde bzw. umgekehrt, wenn eine zurlickhaltende
Lohnpolitik durch eine restriktive Nachfragepolitik
beantwortet wirde. Letzteres ist das in jlngster
Zeit bisweilen beschworene, aber auBerst unwahr-
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scheinliche Szenario einer Deflationsspirale.6 Da-
her ist pragmatisch nach dem jeweiligen Hand-
lungsspielraum zu fragen. Hierbei ergibt sich ein
denkbar einfaches Bild: Die Geldpolitik als erste
Séule der Nachfragepolitik steht innerhalb der Eu-
ropdischen Wahrungsunion (EWU) auf der nationa-
len Ebene nicht mehr zur Verfligung. Dazu kommt,
daB die Europaische Zentralbank im Rahmen ihres
Mandats zur Wahrung von Preisstabilitédt durchaus
konjunkturpolitische Verantwortung zeigt. Die Tat-
sache, daB in Deutschland eine deutlich niedrigere
Inflationsrate herrscht als im Durchschnitt der
EWU, 18Bt zwar aus nationaler Sicht eine expansi-
vere Geldpolitik wiinschenswert erscheinen. Den-
noch kann von dieser Seite kein Beitrag erwartet
werden. Die Fiskalpolitik als zweite nachfragepoliti-
sche Saule ist hingegen weiterhin in nationaler Ver-
antwortung und steht damit prinzipiell auch fir die
Bekampfung von Arbeitslosigkeit zur Verfligung.
Allerdings ist zumindest in Deutschland der Spiel-
raum der Fiskalpolitik ausgeschdpft bzw. sogar

Uberreizt. Bisweilen wird in diesem Zusammenhang
angefihrt, daB das Maastrichter Defizit-Kriterium in
Hoéhe von 3 % des Bruttoinlandsprodukts zu knapp
bemessen sei. Das Problem ist aber nicht die
Existenz oder H6he dieses Kriteriums. Es wird ja
sinnvollerweise ein Spielraum fir antizyklische Fis-
kalpolitik belassen, wobei dieser Spielraum fiir zwei
aufeinander folgende Jahre noch nicht einmal auf
die 3 %-Marke beschrankt ist, da finanzielle Sank-
tionen erst im dritten Jahr der Uberschreitung der
Defizitgrenze einsetzen.

Abbildung 2 zeigt die Problematik anhand der Da-
ten fUr die tatséchlichen (eingefarbte Saulen) und
konjunkturbereinigten (helle Saulen) Defizite von
1996 bis 2002. Auch konjunkturbereinigt unter-
schritt das Defizit nur in einem der vergangenen
sieben Jahre (1999) die 2 %-Marke. Gegenliber
diesem Niveau ist der konjunkturelle Effekt auf das
Defizit vergleichsweise sehr bescheiden. Die mit
sExtra”-Effort bezeichnete Linie gibt fur jedes Jahr
die Differenz zwischen konjunkturbereinigtem

Abb. 2: Tatsdchliche und konjunkturbereinigte staatliche
des Bruttoinlandsprodukts in

Finanzierungssalden in %

Deutschland, 1996 - 2002.
1

und tatséchlichem Defizit an. Es ist gut zu
sehen, daB nach 2000 der Versuch, das tat-
sachliche Defizit zu senken, zunehmend auf-

»Extra“-Effort

gegeben wurde. Wie die Daten zeigen, ist das
eigentliche Problem aber nicht die schlechte

4+

-3 T |:|konjunkturbereinigtes Defizit

0 L\ T T T \\L

Dtatséchliches Defizit

-4

konjunkturelle Lage, sondern das Niveau der
konjunkturbereinigten Defizite. Im Durch-
schnitt der in Abbildung 2 erfaBten sieben Jah-
re betrug der konjunkturbereinigte Finanzie-
rungssaldo -2,4 %! Damit fallt auch die Fiskal-
politik realistischerweise als Trager zumindest
weiterer expansiver Impulse aus. Fazit: Die
Lohnpolitik ist der zumindest derzeit einzige
realistische Hebel, der zur Verbesserung der
Beschéftigungssituation zur Verflgung steht.

1996 1997 1998 1999 2000 2001
Die UMTS-Erldse sind dabei nicht beriicksichtigt.

Quelle: Européische Kommission, Gibernommen aus Feldmann (2003).

2002

Daher tragen die Tarifparteien nolens volens
die Hauptlast der beschaftigungspolitischen

Verantwortung.
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2.2 Erwartungen und Nachfrage

Der faktische Ausfall von Geld- und Fiskalpolitik fir
zuséatzliche Nachfrageimpulse bedeutet jedoch
nicht, daB die Wirtschaftspolitik keinerlei EinfluB
mehr auf die aggregierte Nachfrage austiben kénn-
te. Vielmehr hat die Wirtschaftspolitik einen schwer
quantifizierbaren, aber sicherlich bedeutsamen
Hebel lber die Beeinflussung der Erwartungen und
damit des Verhaltens der privaten Akteure in der
Hand. Die Betonung der Bedeutung von Erwartun-
gen nicht nur, aber insbesondere fiir die Nachfrage-
entscheidungen ist ein zentrales Element des
Werks von John Maynard Keynes (1936). Beispiels-
weise Konsum- und mehr noch Investitionsent-
scheidungen h&ngen immer auch von der Wahr-
nehmung zukinftiger Entwicklungen ab. Damit wir-
ken Erwartungen aber auch auf die nominale Nach-
frage — und mithin auf die Beschéftigung. Daher
wird in diesem Abschnitt kurz auf die Mdglichkeiten
der Politik zur Beeinflussung der Erwartungen ein-
gegangen. Dabei sind gerade im Hinblick auf die
wirtschaftspolitische Bedeutung dieses Kanals
zwei Aspekte zu unterscheiden, ndmlich zum einen
die Auswirkungen relativ sicher zu erwartender An-
derungen und zum anderen die Auswirkungen von
Unsicherheit. Beide Aspekte werden nachfolgend
kurz behandelt.

Wenn erwartet werden kann, daB in der Zukunft die
verfligbaren Einkommen geringer werden (oder
weniger schnell wachsen), so diktiert die Logik der
intertemporalen Optimierung eine hdhere Spar-
samkeit in der Gegenwart, um einen ungleichmagi-
gen Einkommensstrom in einen gleichmaBigeren
Konsumstrom transformieren zu kénnen. Hier spielt
in vielen Gesellschaften die sich dramatisch an-
dernde demographische Struktur eine ganz ent-
scheidende Rolle. Durch die demographischen
Umwaélzungen wird es in den nachsten ca. drei
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Jahrzehnten mit Sicherheit zu massiven Leistungs-
kirzungen in den umlagefinanzierten Systemen der
gesetzlichen Rentenversicherung sowie der Kran-
ken- und Pflegeversicherung kommen — auch wenn
derzeit niemand prognostizieren kann, wie genau
der momentan gerade intensiver werdende Vertei-
lungskampf zwischen den Generationen ausgehen
wird.” Daher ist eine gréBere Ersparnis aus aktuel-
len Einkommen rational und tragt zur Abmilderung
der Konsequenzen der demographischen Entwick-
lung bei — dies wird ja durch die sog. ,Riester-Ren-
te” inzwischen auch staatlich geférdert. Gesamt-
wirtschaftlich kann diese vermehrte Ersparnis ent-
weder in zusétzlichen inlédndischen Investitionen
(nachfrage- und beschaftigungswirksam) resultie-
ren oder aber ohne weitere Beschaftigungswirk-
samkeit zu einer vermehrten Vermdégensbildung
gegeniber dem Ausland fiihren. Gerade in einer
alternden Gesellschaft ist es daher von groBer Be-
deutung, ein moglichst gutes Investitionsklima zu
schaffen.

Davon zu trennen sind die Effekte vermehrter
Unsicherheit, z.B. Uber zukunftige Politik&nderun-
gen. Sowohl die Intuition als auch die Entschei-
dungstheorie legen es nahe, in einem volatilen Um-
feld eher vorsichtiger zu reagieren. Je unsicherer
der Ausbilick ist, desto eher lohnt es sich, mit einer
Entscheidung zu warten, konkret: den Kauf langle-
biger Konsumguter oder Investitionsentscheidun-
gen hinauszuzodgern. Dieser Gedanke scheint auch
in der Politik nachvollzogen zu werden, da ja die
»Politik der ruhigen Hand” eine von Bundeskanzler
Schréder selbst verkiindete Maxime darstellt. Aller-
dings weicht die politische Realitat eklatant von
dieser Maxime ab. Eine héchst unvollstandige Liste
der in letzter Zeit andiskutierten Unsicherheits-
faktoren umfaBt so unterschiedliche Dinge wie die
Behandlung bislang unversteuerter Finanzanlagen
im Ausland, die Frage der Rentenfinanzierung und
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-h6éhe, die Gesundheitspolitik, das Vorziehen der
nachsten Einkommensteuerreform, die Zusam-
menlegung und konkrete Ausgestaltung von So-
zial- und Arbeitslosenhilfe, die Neuordnung der
Agrarsubventionen und die Modifikation des Kiin-
digungsschutzes. Es kann in diesem Beitrag noch
nicht einmal ansatzweise um eine Analyse und
Bewertung dieser Themen gehen — aber die bis-
weilen langwierige Diskussion um diese Bereiche
wird von den jeweils Betroffenen als zusatzliche
Unsicherheit wahrgenommen, mit entsprechenden
Konsequenzen flr Konsum- und Investitionsent-
scheidungen. So notwendig unter den verénderten
Rahmenbedingungen einer alternden Gesellschaft
in einer zunehmend enger zusammenwachsenden
Welt Reformen sind: Die Unsicherheit, die mit stan-
dig diskutierten, haufig aufgeschobenen und in den
allermeisten Fallen allenfalls halbherzigen® Refor-
men einhergeht, ist eklatant. Eine klare Quantifizie-
rung dieser Effekte auf die aggregierte Nachfrage
ist nicht mdglich, die (negative) Wirksamkeit ist
aber unbestritten. Von daher wére es ein sehr wich-
tiger Beitrag der Wirtschaftspolitik, durch eine wie-
der verlaBliche langfristige Vorgabe der Rahmen-
bedingungen die Stabilisierung der Erwartungen
und damit auch der Nachfrage zu unterstitzen.

3  Welche MaBnahmen sorgen
fir mehr Beschéaftigung?
Die institutionelle Ebene

So bedeutsam der in Abschnitt 2 genannte Zusam-
menhang zwischen Beschéaftigung, Nachfrage und
Léhnen auch sein mag — von dieser Erkenntnis bis
zur wirtschaftspolitischen Umsetzung liegt ohne
Zweifel eine gewisse Wegstrecke. Deshalb ist es von
groBer Bedeutung, Uber geeignete institutionelle
Vorkehrungen nachzudenken, die als Vorbedingung
flr steigende Beschéaftigung dafiir sorgen, daB3 das

Verhaltnis von nominaler Nachfrage und Nominal-
I6hnen wieder steigt. Diese Ebene ist also ange-
sprochen, wenn es um ganz konkrete wirtschaftspo-
litische Handlungsoptionen geht — beispielsweise
befassen sich neun der zwanzig Programmpunkte
des Sachverstandigenratsgutachtens 2002/03 mit
verschiedenen MaBnahmen, die letztlich alle darauf
abzielen, moderatere und/oder differenziertere Loh-
ne zu erreichen.® Im Gegensatz zur makrodkonomi-
schen Ebene bestehen hier jedoch sehr viel mehr
empirische Unsicherheiten, d.h. es laBt sich zumeist
nicht gut beziffern, welche MaBnahme genau zu wel-
chen Effekten fuhrt. Dies hat unter anderem auch
damit zu tun, daB bei der Wirkungsanalyse dieser
institutionellen Vorkehrungen bedeutsame Komple-
mentaritdten zwischen den einzelnen MaBnahmen
auftreten kénnen — und in empirischen Studien iden-
tifizierbar sind. So ist beispielsweise der Effekt einer
Veranderung von kindigungsschutzrechtlichen Vor-
schriften davon abhangig, wie hoch die Lohnneben-
kosten in einer Volkswirtschaft sind. Je héher die
Gesamtkosten flr einen Arbeitnehmer aus Sicht ei-
nes Arbeitgebers sind, desto bedeutsamer wird na-
tirlich eine gréBtmdgliche Flexibilitat z.B. bei
schlechterer Auftragslage. Diese ist auBerdem umso
wichtiger, je weniger betriebsspezifisches Humanka-
pital eine Rolle spielt.

Bevor auf einige EinzelmaBnahmen kurz eingegan-
gen wird, erscheint es lohnend, sich die Erfahrungen
anderer Lander anzuschauen, in denen die Bekamp-
fung der Arbeitslosigkeit erfolgreich war. Dies des-
halb, weil eine hohe Arbeitslosigkeit bisweilen als
mehr oder weniger unabwendbares Ubel gilt, das
resistent gegen jede denkbare Politik&nderung ist.

Abbildung 1 zeigt flr einige europédische Lander
den Hochststand der Arbeitslosenquote in dem
Zeitraum von 1980 bis 2000 und den Tiefststand
der letzten drei Jahre zusammen mit der Quote im
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Abb. 3: Beschéftigungspolitische Erfolge in Europa tarlich, welche Beschaftigungssituation
sich ohne die entsprechende MaBnah-

Héchststand Tiefstand ALQ me ergeben héatte. Diese Fragestellung

Land 1980 - 2000 2000 - 2003 in muB also nicht nur den Effekt auf die
Jahr Stand Jahr Stand 1/2003 MaBnahmeteilnehmer feststellen, son-

dern alle denkbaren Drehtir- und Mit-

Danemark 1993 9,6 2001 4,3 5,0 nahmeeffekte ebenso berlicksichtigen
wie die plausiblerweise negativen Fol-

Niederlande 1983 9,7 2001 2,4 3.6 gen der Finanzierung dieser MaBnah-
2000 - men. Nicht zuletzt waren generell auch

Portugal 1985 8,7 2002 4,1 6.8 die Rickwirkungen solcher Programme
auf das Verhalten der Akteure auf dem

Spanien 1994 23,9 2001 10,6 11,4 ersten Arbeitsmarkt abzubilden: Je eher
2001 - sich die Tarifparteien darauf verlassen

Schweden 1997 9,9 2003 4,9 53 kénnen, daB durch hohe Lohnabschlis-
2007 - se arbeitslos gewordene Personen in

Deutschland 1997 9,9 2002 7,8 9,2 Programmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik landen, desto weniger werden

Quelle: OECD. diese ihre beschaftigungspolitische Ver-

1. Quartal 2003. Es handelt sich dabei um teilweise
spektakulare Erfolge — und nichts spricht dafiir, daB
dies in Deutschland nicht auch erreicht werden
kdnnte.

Es ist hier nicht der Raum, um detailliert auf die
Erfahrungen mit verschiedenen MaBnahmen und
die Ergebnisse der Evaluationen verschiedener ar-
beitsmarkt- und beschéaftigungspolitischer Mal-
nahmen einzugehen. Daher wird im Rest dieses
Abschnitts nur eine sehr knappe und punktuelle
Zusammenfassung dieser Resultate vorgenommen
— zumal der Beitrag von van Suntum in diesem
Band auf Evidenz aus internationalen Erfahrungen
mit verschiedenen Einrichtungen eingeht.

Zunéachst einmal zu nennen sind hier die Erfahrun-
gen mit verschiedenen Instrumenten der aktiven
Arbeitsmarktpolitik. Deren Evaluation ist metho-
disch sehr schwierig; die relevante Frage lautet na-
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antwortung zu Gbernehmen bereit sein.
Selbst ohne Berlcksichtigung der beiden letztge-
nannten negativen Rickwirkungen deuten die
Ergebnisse der existierenden Evaluationen dieser
MaBnahmen darauf hin, daB allenfalls sehr geringe
Effekte meBbar sind, die sogar negativ sein kdn-
nen.10 Vor dem Hintergrund des Modells aus Ab-
schnitt 2 ist dieser negative Befund aufgrund der
Rlckwirkungen dieser MaBnahmen auf die Lohn-
bildung auch keineswegs erstaunlich.

Eher Erfolg versprechend sind dagegen Versuche,
die arbeitsmarktpolitischen Problemgruppen
durch eine stérkere individuelle Betreuung wieder
in das Berufsleben einzugliedern. So zeigten ent-
sprechende Versuche in Mannheim betrachtliche
Erfolge in Form deutlich hdherer Vermittlungs-
quoten.!? Hierbei wurde das in den Arbeitsdmtern
Ubliche Betreuungsverhaltnis von 800 Arbeitslosen
pro in der Vermittlung tatigen Sachbearbeiter(in)
drastisch auf 1:60 verbessert. Gleichzeitig wurde
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fur diesen Versuch, der mit langzeitarbeitslosen
Arbeitslosenhilfe- und Sozialhilfeempféanger durch-
gefihrt wurde, eine Zusammenarbeit zwischen
Arbeitsamt und Sozialamt vereinbart. Damit wurde
die Verlagerung der Zustandigkeit flr arbeits-
marktpolitische Problemgruppe auf die kommuna-
le Ebene erreicht, wie sie seit langerer Zeit gefor-
dert wird, um die auf der Hand liegenden Anreize
der Vermeidung der von den Kommunen zu tra-
genden Sozialhilfe sowie die bessere Kenntnis der
lokalen Arbeitsmarktgegebenheiten zu nutzen.12
Allerdings ist der SchluB von einem lokal sehr
begrenzten Versuch auf die Wirkungen einer
flachendeckenden Einflhrung einer deutlich bes-
seren Betreuungsrelation nicht trivial. Dennoch
wére eine stérkere Konzentration der Tatigkeit der
Bundesanstalt fir Arbeit darauf mit Sicherheit ein
Versuch wert — und soll im Rahmen der
Umgestaltung dieser Institution ja auch in Angriff
genommen werden. Entscheidend ist dabei, daB
die Wiedereingliederung von Langzeitarbeitslosen
dazu fuhrt, daB diese in der Lohnfindung wieder zu
einem ,relevanten” Teil werden in dem Sinne, daB
sie zur impliziten ,Zielbeschaftigung” gehbéren.
Empirische Befunde von Nickell/Layard (1999) zei-
gen namlich, daB die Zahl der erst kurzfristig ar-
beitslos Gemeldeten einen signifikanten EinfluB
auf die Lohnbildung auszutiben vermag, wéhrend
dies fir die Langzeitarbeitslosen nicht der Fall ist.
Daher bestiinde die Maoglichkeit, durch die
Wiedereingliederung dieser Gruppe den Druck auf
die Léhne zu verstarken und somit zu einer nach-
haltigen Ausweitung der Beschéftigung zu gelan-
gen.

Ein weiterer Punkt, der immer wieder in der offentli-
chen Diskussion ist, betrifft die Regelungen zum
Kiindigungsschutz.’3 Obgleich internationale Quer-
schnittsvergleiche keine klare Verbindung zwischen
generdsem Kindigungsschutz auf der einen Seite

und der Héhe der Arbeitslosenquote auf der anderen
Seite erkennen lassen, sind die Regelungen in
Deutschland mit Sicherheit deutlich verbesserungs-
bedurftig. FUr diese Feststellung gendgt allein schon
der Fakt, daB in Deutschland jahrlich etwa eine vier-
tel Million (!) Prozesse gefiihrt werden, in denen es
um die Anwendung des Kindigungsschutzes geht.
Einen sehr viel deutlicheren Beweis fir die
Untauglichkeit einer Regelung kann es kaum geben.
Ein empirisch gut gesicherter Befund hinsichtlich
des Kiindigungsschutzes besteht darin, daB ein ho-
heres MaB3 an Protektion mit einem hdheren Anteil
von Langzeitarbeitslosigkeit einhergeht. Wenn man
sich nun die bereits angesprochene Verbindung von
Langzeitarbeitslosigkeit und Lohnbildung vor Augen
fahrt, so scheint es doch sehr plausibel zu sein, da
ein verringerter Kindigungsschutz zu mehr Be-
schéftigung fuhrt. Dieser Befund lenkt auBerdem die
Aufmerksamkeit auf die Tatsache, daB es bei dem
Kindigungsschutz weniger um ein ,Verteilungs-
spiel” zwischen Arbeitgebern und (potentiellen) Ar-
beitnehmern geht — es handelt sich dabei minde-
stens ebenso sehr um eine Verteilungsfrage zwi-
schen den noch Beschéftigten und den Arbeits-
losen. Es sind vor allem die Arbeitslosen, die auf-
grund der hoéheren Wahrscheinlichkeit von Lang-
zeitarbeitslosigkeit — mit all ihren monetaren und
psychischen Kosten — unter einem schérferen Kin-
digungsschutz zu leiden haben. Wenn dieser Punkt
in der &ffentlichen Diskussion besser verstanden
wirde, kénnten sich die seitens der Wissenschaft
angemahnten Lockerungen des Kindigungsschut-
zes wohl auch besser durchsetzen lassen.

Abbildung 4 zeigt eine interessante empirische
Perspektive in diesem Zusammenhang, namlich
die Zerlegung der Arbeitslosenquote in die sog.
,Betroffenheit” und die durchschnittliche Dauer. Die
erste GroBe gibt den Prozentsatz der Erwerbsper-
sonen an, die im Verlauf eines Jahres mit Arbeitslo-
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Lockerung des Kindigungsschutzes wére
dies — wirde den sozialen Sprengstoff der
Arbeitslosigkeit deutlich reduzieren kon-

nen.15

Weitere institutionelle Vorkehrungen, die fur
eine beschéaftigungsférdernde Lohnzurtick-

haltung und -differenzierung sorgen kénn-
ten, betreffen die Lohnverhandlungen und

deren Determinanten. Die Tarifautonomie
ist zwar in Deutschland verfassungsrecht-

lich geschutzt. Wenn aber — vor allem in
Ostdeutschland - diese Institution zu

Abb. 4: Dauer und Betroffenheit der Arbeitslosigkeit
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gesellschaftlich vollig inakzeptablen Ergeb-
nissen fUhrt, muB die Frage erlaubt sein, ob
eben diese Gesellschaft einen entspre-
chenden Schutz unkonditional aufrechter-
halten méchte. Ein volliges Abrticken von

40

sigkeit in Berihrung kommt, wéhrend die Dauer die
bei Eintritt in die Arbeitslosigkeit im Durchschnitt zu
erwartende Zeitspanne bis zum erneuten Wechsel
des Arbeitsmarktstatus angibt.14

Man erkennt in der Abbildung, daB der enorme An-
stieg der Arbeitslosigkeit in den letzten beiden
Jahrzehnten praktisch vollstédndig einer Zunahme
der durchschnittlichen Dauer geschuldet ist. Dem-
gegenuber ist der Anteil der innerhalb eines Jahres
von Arbeitslosigkeit betroffenen Erwerbspersonen
2001 praktisch genau so hoch wie 1980. Diese
Diagnose zeigt, daB die dramatisch gestiegene Ar-
beitslosenquote ironischerweise also gar nicht
mehr Menschen betrifft, diese aber sehr viel harter.
Selbst bei unveranderter Arbeitslosigkeit im Aggre-
gat sprache daher einiges daftir, MaBnahmen zu er-
greifen, die die Dauer individueller Erfahrungen mit
Arbeitslosigkeit kirzen wirden, selbst wenn dies
mit einer Zunahme der Betroffenheit einhergehen
sollte. Eine solche Politikdnderung - und die
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der Tarifautonomie scheint aber Uberhaupt
nicht notwendig zu sein; es wére n&dmlich schon ein
groBer Schritt in die richtige Richtung, wenn auf be-
trieblicher Ebene mit mehrheitlicher Zustimmung
des jeweiligen Betriebsrates bzw. der Belegschaft
Abweichungen von Tarifvertragen zugelassen wr-
den. Dies kénnte der Gesetzgeber einfach dadurch
erreichen, daB — wie schon lange gefordert — die
Bestimmung des § 77 Abs. 3 Betriebsverfassungs-
gesetz ersatzlos gestrichen wiirde. Dieser Bestim-
mung zufolge mufB die Md&glichkeit der (Lohn-)Ab-
weichung nach unten auf der betrieblichen Ebene
explizit in einem Tarifvertrag vorgesehen werden.
Mit einem einzigen Federstrich kdnnte der Gesetz-
geber also flachendeckend betriebliche ,,Blindnis-
se fUr Arbeit” auf sehr viel solidere Beine stellen als
dies gegenwartig der Fall ist. Da auf dieser Ebene
der auf der makrodkonomischen Ebene in
Deutschland gescheiterte Blndnisgedanke am
ehesten fruchtbar gemacht werden kann, ergéabe
sich hier mit Sicherheit ein Mittel zur Stabilisierung
bzw. zur Steigerung der Beschéftigungsmenge.
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Da Arbeitslosigkeit in Deutschland nicht exklusiv,
aber immer noch ganz Gberwiegend ein Problem ge-
ring qualifizierter Personen ist, stellen auch einige
der derzeitigen sozialstaatlichen Regelungen ein
praktisch nicht Uberwindbares Beschéftigungshin-
dernis dar. Sozialhilfe und Lohnersatzleistungen
definieren fiir alle Bezugsberechtigten eine Unter-
grenze fir einen akzeptablen Lohn. Insbesondere
die in weiten und relevanten Bereichen vollstdndige
oder fast vollstdndige Anrechnung eigener Zusatz-
verdienste sorgt dafir, daB sich Leistung gerade in
diesen Gruppen eben nicht lohnt — bzw. nur dann,
wenn sie in der Schattenwirtschaft erbracht wird.
Das Problem muB nicht notwendigerweise Uber eine
Senkung der Nichtarbeitseinkommen geldst werden
— obgleich dies fir arbeitsfahige Transfereinkom-
mensbezieher wahrscheinlich ein Teil des Pakets
sein muB. Sehr viel entscheidender als diese
sPeitsche” ist das ,Zuckerbrot” von marginalen
Transferentzugsraten deutlich unterhalb von 100 %.

4  Warum werden die richtigen
MaBnahmen nicht umgesetzt?
Die polit-6konomische Ebene

Die beiden vorigen Abschnitte diskutierten die prin-
zipielle StoBrichtung sowie mehr oder weniger Er-
folg versprechende Wege einer auf eine Beschafti-
gungsausweitung angelegten Wirtschaftspolitik.
Warum aber werden diese Dinge trotz nun doch
schon lang anhaltender Massenarbeitslosigkeit mit
exorbitanten fiskalischen (und anderen) Konse-
quenzen nicht umgesetzt? Warum sind die meisten
dieser Elemente in den Vorschlédgen der Hartz-
Kommission gar nicht erst enthalten? Die Beant-
wortung dieser Frage tragt die beschéaftigungspoli-
tische Diskussion nun auf die polit-6konomische
Ebene — und hier kann die Wissenschaft die Proble-
me letztlich vor allem beschreiben, aber wenig zu

deren L6sung beitragen, da sie die Umsetzung
gangbarer Politikoptionen nicht in der Hand hat.

DaB gerade die Vorschldge der Hartz-Kommission
nicht an den Kern der deutschen Arbeitsmarktpro-
bleme herangehen, kann im Grunde nicht wirklich
Uberraschen. Denn diese Kommission wurde ein-
gerichtet mit dem Ziel, Verbesserungsvorschlage
fur die Organisation der Bundesanstalt fiir Arbeit zu
erarbeiten, nachdem diese zuvor insb. fiir ihre Ver-
mittlungsaktivitaten (bzw. deren Erfassung) in die
Kritik gekommen war. Daher sind es auch Elemente
wie die Personal-Service-Agenturen und Vorschla-
ge zur Handhabung der Lohnersatzleistungen (Zu-
sammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe),
die am Ende herausgekommen sind. Anders ge-
sagt: Die Reduzierung der Massenarbeitslosigkeit
stand letztlich Uberhaupt nicht auf der Agenda der
Hartz-Kommission; erst durch die durch keinerlei
Analyse substantiierte Behauptung, mit den MaB-
nahmen die Arbeitslosenzahl binnen drei Jahren
halbieren zu kbénnen, hat sich die Kommission
selbst diesen Auftrag letztlich angemaBt — was na-
tdrlich auch der zeitlichen N&he zur Bundestags-
wahl im September 2002 geschuldet sein kdnnte.
Bei allem Respekt vor den Mitgliedern der Hartz-
Kommission muB auch auf die Tatsache hingewie-
sen werden, daB Vertreter der Wirtschaftswissen-
schaften gar nicht erst mit von der Partie waren. Ein
zumindest denkbarer Grund dafir kdnnte sein, daB
die Kommission nicht mit schmerzhaften und un-
populdren Empfehlungen auftreten wollte. Die ein-
zige Ausnahme davon ist die Forderung nach Ver-
scharfung der Zumutbarkeit von vermittelten Jobs
— wobei man sich hier darauf verlassen konnte, daf3
die ,Grausamkeiten” erst in der Praxis zutage ge-
férdert wirden.

Ein tiefergehender Grund flr die mangelnde Bereit-
schaft, arbeitsmarktpolitische Fragen offensiv und,
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wo notig, auch unpopuldr anzugehen, dirfte aber in
der in Abbildung 4 enthaltenen Tatsache zu sehen
sein, daB durch die gestiegene Arbeitslosigkeit
scheinbar paradoxerweise gar nicht mehr Menschen
betroffen sind. Dies kénnte jedenfalls erklaren,
warum man in der Politik immer noch der Meinung
ist, auf unpopuldre MaBnahmen verzichten zu kon-
nen bzw. warum sich die Arbeitslosen und die von
Arbeitslosigkeit akut Bedrohten im politischen Pro-
zeB keine ausreichende Stimme verschaffen kénnen.

Die Frage ist dann natirlich, wie schlecht es um
den Arbeitsmarkt bestellt sein muB, damit wirksa-
me Reformvorhaben in die Tat umgesetzt werden
kénnen. Die Wissenschaft kann auf diese Frage
naturgemaB keine Antwort geben; wenn man sich
aber vor Augen halt, wie relativ unaufgeregt in Ost-
deutschland Arbeitslosenquoten knapp unterhalb
der 20 %-Marke (lokal auch deutlich darlber) ak-
zeptiert werden, kann man nicht besonders optimi-
stisch sein, daB ein echter Reformwille politisch
bald mehrheitsfahig wird.

5 Zentrale Elemente einer
Politik fir mehr Beschéftigung

Eine auf Beschéftigung ausgerichtete Wirtschafts-
politik muB letztlich auf das Verhélinis von Nachfra-
ge und Léhnen einwirken. Akzeptiert man die Ein-
schatzung, daB von Geld- und Fiskalpolitik zumin-
dest in der derzeitigen Situation keine zusatzlichen
expansiven Nachfrageimpulse ausgehen kdnnen,
so sind die Léhne der zentrale Ansatzpunkt. Um es
einfach auszudrticken: Jedes Arbeitsverhéltnis
muB sich fur beide Seiten, d.h. fir Arbeitgeber und
Arbeitnehmer, lohnen. Damit diese ebenso simple
wie fundamentale Anforderung wieder fir mehr
Beschéftigungsverhaltnisse gilt, muB zum einen
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Arbeit fir Unternehmen billiger werden. Und zum
anderen mussen die Lohnersatzleistungen vor
allem im unteren Qualifikationssegment so ausge-
staltet sein, daB alle ein groBtmdgliches Interesse
an einem (legalen) Arbeitsangebot haben. Neben
sozialpolitischen Korrekturen 148t sich dieses Ziel
jedenfalls der Tendenz nach dadurch erreichen,
daB die Stimme der Arbeitslosen in den Lohnver-
handlungen ein gréBeres Gewicht bekommt. Die
Absenz dieser Stimme ist in Situationen hoher Un-
terbeschaftigung ein aus gesamtgesellschaftlicher
Sicht ganz gravierender Konstruktionsfehler der Ta-
rifautonomie. Die EinflUhrung der generellen Zulas-
sigkeit betrieblicher Blndnisse flir Arbeit kdnnte
diesen MiBstand jedenfalls teilweise beheben. Da-
ruber hinaus ist die Entlastung insbesondere gerin-
gerer Arbeitseinkommen von Lohnnebenkosten ein
Weg, wie Arbeit aus Sicht des Arbeitgebers billiger
werden kénnte, ohne eine entsprechende Minde-
rung des Nettolohns zu bedingen. Der Abbau von
Kindigungsschutz wirde schlielich Arbeit verbilli-
gen konnen, ohne daB der Lohn Uberhaupt direkt
tangiert wird. Wenn man in der Politik vermitteln
koénnte, daB dies weniger ein Verteilungskampf zwi-
schen Arbeitgebern und Arbeitnehmern ist, son-
dern sehr viel mehr eine Umverteilung von Rechten
von noch Beschéftigten zugunsten von Arbeitslo-
sen, wirde diese vermehrte Flexibilitdt vielleicht
auch durchsetzbar werden kénnen.

Ein wichtiger Beitrag hat die Wirtschaftspolitik aber
auch ohne die traditionellen Instrumente der Fiskal-
und Geldpolitik auf der Nachfrageseite zu leisten.
Hier kdnnte insbesondere eine verléaBliche und ehr-
liche Politik, die nicht in wichtigen Bereichen immer
wieder durch nur halbherzige Reformversuche in
einem erheblichen MaB zur Verunsicherung von
Konsumenten und Investoren beitragt, einen
Beitrag leisten.
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Anmerkungen

*

FUr hilfreiche Kommentare danke ich den Teilnehmern der
Tagung sowie Jorg Lingens.

Ganz ahnlich ist der Tenor im Gutachten des Sachverstan-
digenrates, in dem davon die Rede ist, daB3 die Vorschla-
ge nicht an die zentralen Ursachen der Arbeitslosigkeit he-
rangehen (vgl. SVR 2002, S. 265). Am ehesten kontrovers
diskutiert wird die Rolle der Personal-Service-Agenturen
(PSA), da hier durchaus nicht klar ist, ob bzw. warum es
diese neue Burokratie fur die vermehrte Verbreitung von
Leiharbeit braucht.

Vgl. beispielsweise den Beitrag von Profit/Tschernig
(1998), in dem Uber eine Umfrage unter Okonomen nach
sinnvollen bzw. notwendigen beschéftigungspolitischen
MaBnahmen berichtet wird — und dabei ein recht homoge-
nes Bild zeigte.

Vgl. Landmann/Jerger (1999, Kap. 8).

In Jerger/Landmann (2001) ist ein entsprechendes Modell
aufgeschrieben, wéhrend in Jerger/Landmann (2002) eine
verbale und politikorientierte Exposition des Modellrah-
mens diskutiert wird.

Der Zusammenhang in Gleichung (1) gilt in exakt dieser
Form nur fur eine Cobb-Douglas-Produktionsfunktion so-
wie fur einen konstanten mark-up der Guterpreise auf die
Stlickkosten. Daher ist der empirische Test auch eine
Uberpriifung dieser Annahmen.

Es soll hier nicht ausfuhrlich der Frage nachgegangen
werden, warum eine Deflationsspirale wenig wahrschein-
lich ist. Im wesentlichen beruht der Optimismus auf der
Tatsache, daB sich in Deutschland bzw. im Euro-Raum alle
relevanten Entscheidungstrager in Fiskal- und Geldpolitik
der potentiellen Gefahr einer solchen Entwicklung durch-
aus bewuBt sind und daher mit einem rechtzeitigen
Gegensteuern gerechnet werden kann.

Es sei in diesem Zusammenhang nicht nur an die aktuelle
Debatte in Deutschland in diesem Bereich (Gesundheits-
reform, Rentenreform, Pflegeversicherung, ...) erinnert,
sondern auch an die massiven Auseinandersetzungen, die
z.B. in ltalien, Osterreich und Frankreich mit geplanten
oder durchgesetzten Einschnitten einhergingen.

Symptomatisch dafir ist die aus dem Schatz der FuBball-
weisheiten modifizierte Erkenntnis, daB ,,nach der Reform
vor der Reform*” sei.

10

11
12

13

14

15

Die Programmpunkte 5 bis 12 haben direkt den Arbeits-
markt im Auge. Das Pladoyer eines Ubergangs von lohn-
bezogenen Beitragen zur Krankenversicherung zu Kopf-
pauschalen (Programmpunkt 18) dient aber letztlich auch
vor allem der Senkung der Arbeitskosten. Vgl. SVR (2002),
S. XIll.

Fiir einen Uberblick siehe Fitzenberger/Speckesser (2000)
sowie Fitzenberger/Hujer (2002).

Vgl. Jerger/Pohnke/Spermann (2001).

Das geplante ,Arbeitslosengeld II* verlagert demgegenu-
ber die Kompetenz fir diese Personengruppe auf die Bun-
desebene.

Vgl. Jerger (2003a) fiir eine ausfuhrlichere Diskussion die-
ses Bereichs.

Die Arbeitslosenquote ergibt sich als Multiplikation dieser
beiden GréBen nach geeigneter Skalierung. Daher kann in
Abbildung 4 entlang einer zum Ursprung hin konvexen Li-
nie eine konstante Arbeitslosenquote eingezeichnet wer-
den.

Man kann sich dies vielleicht am einfachsten anhand einer
extremen Uberlegung verdeutlichen: Eine aggregierte Ar-
beitslosenquote in Héhe von durchschnittlich 10 % wird
gemessen, wenn 10 % der Erwerbspersonen standig ar-
beitslos sind, wahrend 90 % durchgehend beschaftigt
sind — oder aber auch dadurch, daB alle Erwerbspersonen
10 % der Zeit (also etwa 5 Wochen im Jahr) arbeitslos
sind. Es sollte aber einleuchten, daB sich hinter den bei-
den identischen Arbeitslosenquoten sehr unterschiedliche
soziale Phanomene verbergen.
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Handlungsoptionen flr

mehr Beschaftigung

Hans Spitzner

aus politischer Perspektive

1 Wachstum und
Beschaftigung auf Talfahrt

Zusatzliche Beschaftigung schafft Wachstum,
Wachstum schafft Beschéftigung. Beide Wirkungs-
mechanismen mussen reibungslos funktionieren,
damit die Menschen in unserem Land glnstige be-
rufliche Entfaltungsmoglichkeiten finden, gentigend
neue Arbeitsplatze entstehen und unser Wohlstand
gesichert wird. Beides lauft in Deutschland alles
andere als rund, und zwar nicht erst seit heute.

Die Wachstumsdynamik 188t immer mehr nach:

e Bereits in der zweiten Hélfte der 90er Jahre war
Deutschland WachstumsschluBlicht in Europa.

e Seit 2001 herrscht Stagnation, derzeit ist die
Wirtschaft sogar in eine leichte Rezession abge-
taucht. Das ist die lAngste Wachstumsflaute der
Nachkriegszeit.

e Fir 2003 ist kaum mehr erreichbar als eine
schwarze Null. Die Prognosen fiir 2004 werden
wie gehabt laufend nach unten revidiert:
Mittlerweile ist nur noch von + 1,3 % bis + 1,8 %
Wachstum im nachsten Jahr die Rede - zu
wenig fur eine durchgreifende Wende.

Bei der hohen Beschéftigungsschwelle des
Wachstums in Deutschland von 2 % bis 2,4 %
(USA 0,5 %) hei3t das vor allem: Die Probleme auf
dem Arbeitsmarkt begleiten uns weiter.

Die Beschéftigungslage ist allerdings jetzt schon
deprimierend:

e Die Erwerbstétigkeit geht nach wie vor zurick:
Binnen Jahresfrist sind 622.000 sozialversiche-
rungspflichtige Arbeitsplatze verloren gegan-
gen.

e |m Juli 2003 waren 4,35 Millionen Arbeitnehmer
in Deutschland ohne Beschéftigung.

e Wenn im Winter 2004 die 5 Mio.-Grenze nicht
Uberschritten wird, dann geht dies vor allem auf
das Konto ,Statistikbereinigung”.

Das bedeutet auch: Der 30-jahrige Trend einer von
Konjunkturzyklus zu Konjunkturzyklus steigenden
Sockelarbeitslosigkeit ist ungebrochen. Zur Erinne-
rung: 1970 waren 149.000 Arbeitslose registriert;
die Arbeitslosenquote betrug ganze 0,7 %!

2  Mehr strukturelle
als konjunkturelle Probleme

Wenngleich viel Gber diese Probleme diskutiert wird
und Lésungsvorschlage auf dem Tisch liegen, so
haben wir in Deutschland dennoch nicht nur ein
Umsetzungsproblem sondern vielfach immer noch
ein Erkenntnisproblem. Die Bereitschaft, tiefgrei-
fende Reformen zu akzeptieren, ist in weiten Teilen
der Bevdlkerung nach wie vor nicht sonderlich aus-
gepragt. Es ware freilich fatal, sich mit einigen klei-
nen Korrekturen zu begntigen und ansonsten dar-
auf zu setzen, daBB mit dem n&chsten Aufschwung
der Arbeitsmarkt schon wieder ins Lot kommt.

Man kann es nicht oft genug wiederholen: Ursache
fir die anhaltende Wachstums- und Beschéfti-
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gungskrise sind nicht vorrangig konjunkturelle Pro-
bleme oder die als kalt, ungerecht und ausbeute-
risch apostrophierte ,Globalisierung®. Die Hauptur-
sache ist vielmehr in einer Flle struktureller Defizite
am Standort Deutschland selbst zu suchen:

Q)

@

©)

(4)
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Der EinfluB des Staates auf das Wirtschaftsge-
schehen ist bei einer Staatsquote von 48,6 %
zu hoch (zum Vergleich: GroBbritannien 41,0 %;
USA 34,2 %). Das lahmt zwangslaufig die Pri-
vatinitiative und damit die Wirtschaftsdynamik.

Die damit verbundene Steuerlast fiir Unterneh-
men und Haushalte erschwert Investitionen in
neue Arbeitsplatze und dampft die Leistungs-
bereitschaft der Arbeitnenmer auBerhalb einer
blihenden Schattenwirtschaft.

Die im internationalen Vergleich extrem hohen
Lohnzusatzkosten von 77,9 % des Direktent-
gelts machen Arbeit in Deutschland schon
heute konkurrenzlos teuer. Das kbnnen wir nur
dadurch ausgleichen, daB wieder langer gear-
beitet wird.

Das zeigt auch die Erfahrung. Ich habe persén-
lich in einer Reihe von Fallen erreicht, daf3 durch
entsprechende Beschéftigungsbindnisse zwi-
schen Unternehmen, Betriebsrat und Gewerk-
schaften vor Ort Arbeitsplatze gesichert werden
konnten. So hat z.B. die Firma VO6lkl ihren
Standort in Deutschland aufrechterhalten und
eine funfjahrige Beschéftigungsgarantie gege-
ben im Gegenzug daflr, daB die Beschéftigten
statt 35 Stunden in der Woche fiinf Jahre lang
ohne Lohnausgleich 38 Stunden arbeiten.

Die Sozialhilfe und ergdnzende Unterstit-
zungsleistungen als faktische Lohnuntergrenze
steigern die Attraktivitdt von Nichtbeschafti-

gung gegenuber der Aufnahme einer Erwerbs-
tatigkeit.

Der deutsche Arbeitsmarkt ist stark verkrustet.
Wer als Arbeitgeber mit finf Beschaftigten ge-
zwungen wird, bei einer zuséatzlichen Neuein-
stellung kiinftig fir alle Arbeitskrafte 3.500 Sei-
ten GroBkommentar zum Kindigungsschutz zu
beachten, wird im Zweifel eher auf zusatzliche
Auftrage verzichten oder auf Uberstunden set-
zen, anstatt auch nur einen neuen Arbeitsplatz
zu schaffen.

Die unzureichende Konsolidierung der 6ffent-
lichen Haushalte in den Boomjahren 1999/
2000 reduziert heute den finanzpolitischen
Handlungsspielraum nahezu auf Null, es sei
denn, man stellt den Stabilitdts- und Wach-
stumspakt zur Disposition. Trotz einer Neuver-
schuldung von Uber 40 Mrd. Euro in diesem
Jahr geraten Zukunftsinvestitionen immer stér-
ker aus dem Blickfeld. Die Investitionsausga-
ben sind mit 9,9 % des gesamtstaatlichen
Haushalts 2003 auf einem Rekordtiefstand an-
gelangt.

Die Wettbewerbsfahigkeit Deutschlands ist be-
droht. Unser Welthandelsanteil ist von 12,2 %
im Jahr 1990 auf 9,6 % im Jahr 2002 gesunken
(zum Vergleich: USA 1990: 11,5 %; 2002:
11,9 %). Die technologische Leistungsfahigkeit
bréckelt. Die Gesamtausgaben fir Forschung
und Entwicklung (F+E) liegen mit 2,5 % des BIP
weit unter den Werten wichtiger Konkurrenten
(USA 2,8 %, Japan, 3,0 %, Finnland 3,7 %,
Schweden 3,8 %). Bildungspolitische Defizite
sind spétestens seit PISA uniibersehbar.

Die Folge von alldem ist: Deutschland féllt in seiner
Fahigkeit zurtick, neue Wachstums- und Beschéfti-
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gungsfelder zu erschlieBen und verliert zugleich als
Standort an Attraktivitat flr ausléandische Investo-
ren.

3 ,Hartz“ und
»~Agenda 2010“ greifen zu kurz

Sieht man vom Einstieg in die Neugestaltung des
Niedriglohnbereichs (Mini- und Midi-Jobs) ab, hat
Hartz an den fundamentalen strukturellen Proble-
men in Deutschland wenig geéndert. Das kann
nicht wirklich (berraschen. Aus wahltaktischem
Kalkdl und wegen Rucksichtnahme auf die Ge-
werkschaften war die Hartz-Kommission von An-
fang an vor allem auf drei Bereiche fokussiert:

e effizientere Arbeitsverwaltung,
e schnellere Vermittlung sowie
e Statistikbereinigung.

Wo aber in Wirklichkeit Arbeitsplatze fehlen, kann
auch eine noch so effiziente Arbeitsvermittlung die
Arbeitslosenzahlen nicht senken. Deshalb war das
Ziel von Hartz, die Arbeitslosenzahl um zwei Millio-
nen abzubauen, von Anfang an illusorisch.

Auch die ,,Agenda 2010“, mit der der Kanzler am
14. Méarz nachgelegt hat, greift zu kurz:

e Einiges davon ist zwar in Ordnung; so etwa die
Begrenzung der Bezugsdauer des Arbeitslosen-
geldes auf max. 18 Monate oder die Uberféllige
Verschmelzung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe.

e Aber vieles ist zu zaghaft angelegt. Das gilt bei-
spielsweise fir die nur ,symbolische® Locke-
rung beim Kindigungsschutz. Der Schwellen-

wert von 5 soll bleiben, aber befristet Beschaf-
tigte darauf nicht mehr angerechnet werden.

e Diverses, wie die ,Equal-pay-Regelung® bei der
Zeitarbeit, ist kontraproduktiv. Vor allem die
Clement’sche Novellierung der Handwerksord-
nung, die auf eine Demontage des groBen Be-
fahigungsnachweises hinauslauft, ist ausbil-
dungs- und beschéftigungspolitisch ein Eigen-
tor. An den Problemen im Handwerk ist nicht der
Meisterbrief schuld, sondern die anhaltend
schwache Binnennachfrage.

4  Die Zeit fir einen reformpolitischen
Befreiungsschlag drangt

Deutschland braucht mehr — ndmlich einen groBen
reformpolitischen Befreiungsschlag aus einem
GuB, um Lage und Stimmung in der Wirtschaft zu
wenden und neue Wachstums- und Beschéfti-
gungsdynamik zu erzeugen.

Das Zeitfenster flr die notwendige Zukunftssiche-
rung ist eng bemessen:

e Zum einen erfordern zunehmende Internationali-
sierung der Wirtschaft sowie der Wandel zur
wissensbasierten Industrie- und Dienst-
leistungsgesellschaft eine immer groBere An-
passungsféahigkeit von Wirtschaft, Politik und
Gesellschaft.

e Zum anderen setzen Schrumpfung und Alterung
der Bevolkerung spatestens ab 2010 mit Wucht
ein und verscharfen die Finanzklemme speziell
in den sozialen Sicherungssystemen.

Die Hoffnung, daB sich aufgrund der demographi-
schen Entwicklung die Lage am Arbeitsmarkt auto-
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matisch entspannen wird, triigt. Schrumpfende
und alternde Bevdlkerung bedeuten:

e eine in der Tendenz ricklaufige Innovationsdy-
namik,

e eine wachsende Unternehmerliicke und

e eine steigende 6ffentliche Schuldenlast pro Kopf,
d.h. eine zunehmende Steuer- und Abgabenbela-
stung sowie damit einhergehend die Gefahr ver-
stéarkter Abwanderung hochqualifizierter Kréfte.

Der Handlungsdruck wird dadurch nicht kleiner.

5 Beschaftigungsschwelle
senken, Wachstums- und
Innovationsdynamik steigern

Unser Ziel muB es sein, unverziglich Rahmenbe-
dingungen zu schaffen, die dazu beitragen,

e Dbestehende Arbeitsplatze zu sichern,

e vor allem fir kleine Unternehmen das Risiko von
Neueinstellungen drastisch zu reduzieren,

e Anreize zur Beschaftigungsaufnahme zu intensi-
vieren und den Niedriglohnsektor zu férdern,

e die Wettbewerbsféhigkeit des Faktors Arbeit
durch Senkung der (Lohnzusatz-) Kosten zu ver-
bessern,

o Kraft und Bereitschaft der Wirtschaft fur Investi-
tionen in neue Arbeitsplatze zu starken sowie

e Deutschland als Spitzenstandort fir Innovatio-
nen zu erhalten und massiv ,,aufzuriisten®.
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Auf die unabdingbare Modernisierung der Arbeits-
marktordnung geht — neben anderen — vor allem
der Beitrag von Frau Staatsministerin Stewens ein.
Ich will diesen Punkt nicht noch einmal aufgreifen.

Mit einer Reform des Arbeitsmarktes allein ist es
aber nicht getan. Nur mit einer Doppelstrategie, die
nicht nur die Beschéaftigungsschwelle des Wach-
stums senkt, sondern auch das Wachstum selbst
wieder ankurbelt, lassen sich die Beschaftigungs-
probleme nachhaltig I6sen. Dazu ist folgendes nétig:

(1) Senkung der Staatsquote langfristig auf 40%
mittels deutlicher Entlastung der 6&ffentlichen
Haushalte durch Aufgaben- und Ausgabenab-
bau, Zurlckdrdngen der Anspriche an den
Staat, Starkung der Eigenverantwortung; ich
nenne hier als Stichwort die ,aktive Blirgerge-
sellschaft®.

(2) Konsequenter Abbau Uberflissiger Blrokratie,
damit sich die Unternehmen wieder auf ihr ei-
gentliches Geschaft konzentrieren kdnnen. In
Bayern haben wir dazu die Henzler-Kommis-
sion eingesetzt, deren Ergebnisse jetzt konse-
quent umgesetzt werden.

(8) Kostendisziplin, um die preisliche Wettbe-
werbsféhigkeit im globalen Wettbewerb zu ver-
bessern und die Investitionskraft zu steigern.
Dazu gehdrt auf staatlicher Seite auch die Ab-
senkung der gesetzlichen Lohnzusatzkosten
auf unter 40 % durch Reformen in der Kran-
ken-, Renten- und Arbeitslosenversicherung.

(4) Eine verlaBliche Steuersenkungsperspektive:
Zum Vorziehen der 3. Stufe der Steuerreform
nach 2004 auf der Grundlage einer soliden Ge-
genfinanzierung ohne VerstoB gegen den
Wachstums- und Stabilitdtspakt und ohne
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Bruch von Art. 115 GG sagen wir ja. Das Ge-
genfinanzierungskonzept, das die Bundes-
regierung vorgelegt hat, gentigt diesen An-
spriichen auch nicht ansatzweise.

Darliber hinaus muB eine weitergehende Re-
form angepackt werden mit einer Absenkung
des Spitzensteuersatzes auf unter 40 %, der
Abflachung des gesamten Tarifs und einer dra-
stischen Vereinfachung des Steuerrechts.

(5) Beschleunigter Ausbau und Modernisierung
der Infrastruktur, das gilt vor allem flr das Ver-
kehrsnetz. Gerade flr eine so exportorientierte
Wirtschaft wie die deutsche ist eine leistungs-
fahige Verkehrsinfrastruktur unverzichtbar,
denn Export ist Transport. Allein der Beitritt der
Mittel- und Osteuropéischen Lander zur Euro-
paischen Union zum 1. Mai 2004 stellt uns hier
vor enorme Aufgaben.

(6) Innovationsoffensive fir Deutschland mit Stér-
kung von Forschung und Entwicklung, Techno-
logietransfer, Bildungsoffensive.

Kurzum: Insgesamt fuhrt an einer durchgreifenden
Revitalisierung der Sozialen Marktwirtschaft kein
Weg vorbei. Nur das bringt Deutschland im neuen
Jahrhundert zuriick auf Erfolgskurs.

6 Bayern: Motor fur
Wachstum und Beschaftigung

Bestes Beispiel fir eine erfolgreiche Wachstums-
und Beschéftigungspolitik ist Bayern. Credo unse-
rer Wirtschaftspolitik in den letzen zehn Jahren war
eine klare Doppelstrategie:

(1) Systematische Bestandspflege mit dem Ziel der
Sicherung und Starkung der Wettbewerbsfahig-
keit der vorhandenen Betriebe in Industrie,
Handwerk und Dienstleistungsgewerbe.

(2) Konsequente Innovationspolitik auf der Linie
s,heue Produkte, neue Betriebe, neue Méarkte“
zur Modernisierung der Wirtschaft: Was im
strukturellen Wandel an Arbeitsplatzen weg-
bricht, muB durch rentable neue ersetzt wer-
den.

Wir nutzen nicht nur die Wachstums- und Be-
schéaftigungschancen im Hochtechnologiesektor.
Wir setzen vor allem auch auf die breite Anwen-
dung neuer Technologien in unseren ,Brot- und
Butterindustrien“, also z.B. im Automobilbau, im
Maschinenbau, in der Elektrotechnik etc., aber
auch im Handwerk und im Dienstleistungssektor.

Der Freistaat kann Fehlentwicklungen und Ver-
sdumnisse der Bundespolitik zwar nur begrenzt
kompensieren. Gerade die neunziger Jahre haben
aber gezeigt, daB sich diese Politik auf Landesebe-
ne auszahlt. Vor allem die Offensive Zukunft Bayern
und die High-Tech-Offensive, mit denen wir in den
letzten Jahren 4,5 Mrd. Euro aus Privatisierungser-
I6sen in die Modernisierung des Landes investiert
haben, tragen Frichte:

e 27,5 % der deutschen Patentanmeldungen
stammten 2002 aus Bayern.

e Die Exportquote der bayerischen Industrie ist
seit Beginn der 90er Jahre um ein Drittel auf
43,8 % (2002) gestiegen, die bayerischen Ge-
samtexporte haben sich seit 1993 von 97 Mrd.
DM auf 98 Mrd. Euro annahernd verdoppelt.
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e Die Selbstédndigenquote (2001: 11,3%) und die
Grinderdynamik (seit 1995: + 167.300) sind in
keinem anderen Flachenland hoher.

e Bayern ist deshalb Wachstumsmotor in
Deutschland. Hier hat das Bruttoinlandsprodukt
von 1993 bis 2002 um 20,3 % zugenommen, in
den alten Landern um 13,3 %.

e Bayern ist mit einem Plus von 105.000 im Zeit-
raum 1993 - 2002 das einzige Bundesland mit
nennenswerten Zuwéachsen bei den sozialversi-
cherungspflichtigen Arbeitsplatzen (West-
deutschland: - 300.000).

e Bei einer Arbeitslosenquote von 6,0 % war die
Arbeitsmarktbilanz 2002 nur in Baden-Wdirttem-
berg besser als im Freistaat.

Ich bin Gberzeugt: Aufgrund der im Freistaat betrie-
benen konsequenten Modernisierungspolitik wird
die bayerische Wirtschaft auch als eine der ersten
die gegenwartige Wachstumsschwéche hinter sich
lassen und die Rolle des Motors im neuen Auf-
schwung spielen.

7  Zukunft in der Verantwortung aller

Selbst die beste Wirtschafts- und Beschaftigungs-
politik kann die Arbeitsmarktprobleme allerdings
nicht im Alleingang l6sen. Alle missen dazu beitra-
gen:

e Die Unternehmen sind gefordert, auch in der jet-
zigen kritischen Konjunkturlage nicht nur auf
Rationalisierung und Kostensenkung zu setzen,
sondern gleichzeitig Expansionsstrategien zu
entwickeln und die freigesetzten Arbeitskrafte in
neue Wachstumsbereiche zu lenken.
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e Die Arbeitnehmer miissen mehr denn je Mitver-
antwortung fur ihre eigene Beschéaftigungsfahig-
keit und fur die Erhaltung der Wettbewerbs-
fahigkeit inrer Arbeitsplatze Gbernehmen.

e Die Tarifvertragsparteien missen die Beschéfti-
gungspolitik durch maBvolle, ausreichend diffe-
renzierte Lohnabschlisse flankieren. Ohne aus-
reichende Ertrdge gibt es keine Investitionen,
ohne Investitionen keine neuen Arbeitsplatze.

Vor allem aber muB unsere Gesellschaft insgesamt
bereit sein, die notwendigen Reformen mitzutra-
gen. Nur wenn eine breite Mehrheit akzeptiert, daB
wir beim Gegenwartskonsum etwas kirzer treten
und wieder mehr in die Zukunftssicherung investie-
ren muassen, werden wir aus der Wachstums- und
Beschéftigungskrise herausfinden.

Uns geht die Arbeit nicht aus. Vollbeschaftigung ist
auch im neuen Jahrhundert keine Utopie. Die Wei-
chen mussen nur entsprechend gestellt werden!



Hartz aus Sicht eines

Willem G.M. Plessen
Reinhold Henseler

europaischen Unternehmens:
Durchbruch fur die Zeitarbeit?

Als global aufgestellter Personaldienstleister ist die
Randstad-Gruppe! auf den relevanten Arbeits-
markten Europas und Nordamerikas tatig. Wesent-
liche Merkmale aller Dienstleistungen von Rand-
stad sind die genauen Kenntnisse des Arbeits-
marktes sowie die lokale Ausrichtung der Nieder-
lassungen. Profunde Kenntnisse der nationalen Ar-
beitsmarktgesetzgebung, der Verbands- und So-
zialpartnerstrukturen sowie der Funktionsmecha-
nismen in Wirtschaft, Politik und Gesellschaft sind
unverzichtbare Voraussetzungen flr professionel-
les und unternehmerisch erfolgreiches Agieren auf
diesen Markten.

Flr eine Serviceorganisation, deren Kerngeschaft in
den diversen Geschaftsfeldern darin besteht, Tag
fur Tag Tausende von Menschen unterschiedlichster
Herkunft, Qualifikation und Lebensentwirfe zu ak-
quirieren, zu qualifizieren, einzustellen, in Kunden-
einsédtze zu bringen, zu betreuen und in Be-
schaftigung zu halten, ist die jeweilige Verfassung
des nationalen Arbeitsmarktes von elementarer Be-
deutung. Unternehmerisches Engagement auf vie-
len Méarkten bringt es naturgemaB mit sich, aus der
Erfahrung her Vergleiche anzustellen und Bewertun-
gen vorzunehmen, mit allem gebotenen Vorbehalt
gegen vorschnelle Urteile und Pauschalisierungen.

1  Deregulierung und

Flexibilisierung — die

zentrale Aufgabe flr Deutschland
Das Randstad-Landerportfolio spiegelt die gesam-

te Bandbreite von Arbeitsmarktverfassungen wider
— von sehr liberalen, deregulierten Strukturen bis

hin zu starren, reglementierten Systemen mit hoher
Regulierungsdichte, exemplarisch belegt durch die
beiden Nachbarlander Deutschland einerseits und
Niederlande andererseits. Aus Sicht der Randstad-
Gruppe hat Deutschland einen enormen Hand-
lungsbedarf zur durchgreifenden Deregulierung
und Flexibilisierung seines Arbeitsmarktes. Einige
Schlaglichter, die die eigenen Erfahrungen unter-
mauern, mogen dies belegen.

e Der von der Arbeitsgruppe Benchmarking und
der Bertelsmann-Stiftung 2001 verdffentlichte
Bericht ,,Benchmarking Deutschland: Arbeits-
markt und Beschéaftigung“ kommt zu dem Ergeb-
nis, daB die Entwicklung am deutschen Arbeits-
markt, gemessen an Niveau und Veranderung
von Beschéftigung und Arbeitslosigkeit, in den
neunziger Jahren schlechter verlief als in den
meisten vergleichbaren L&ndern. Neben einem
leicht unterdurchschnittlichen Niveau von Er-
werbsbeteiligung und Beschéftigung leide der
deutsche Arbeitsmarkt an einer verfestigten Seg-
mentierung. Ein wichtiger Erklarungsfaktor sei
neben anderem die teilweise geringe Flexibilitat
des deutschen Arbeitsmarktes. Ein vergleichs-
weise stark ausgepragter Klndigungsschutz in
Verbindung mit einer noch immer weitgehenden
Regulierung von befristeter Beschéaftigung und
Zeitarbeit schiitzten zwar die Kernbelegschaften,
beeintréchtigten aber in hohem MaBe die
Durchléssigkeit des Beschéftigungssystems. Die
befristete Beschéaftigung sei in Deutschland in
den letzten Jahren insgesamt dereguliert worden,
wahrend der Regulierungsgrad der Zeitarbeit im
internationalen Vergleich trotz einiger marginaler
Reformen noch (berdurchschnittlich hoch sei.
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e Ohne tiefgreifende Reformen auf dem Arbeits-
markt wird Deutschland auch in den kommen-
den Jahren das SchluBlicht beim Wirtschafts-
wachstum in Europa bleiben. Zu diesem Ergeb-
nis kommt die Européische Kommission in einer
2002 vorgelegten Studie? iber die Grinde der
seit Mitte der neunziger Jahre andauernden
Wachstumsschwéche Deutschlands im Ver-
gleich zu seinen EU-Partnern. Deutschland als
groBte Volkswirtschaft der EU habe zwischen
1995 und 2001 ein reales Wachstum von durch-
schnittlich 1,6 % erreicht. Auch in Uberschau-
barer Zukunft werde die deutsche Wirtschaft
nach Schatzung der Fachleute lediglich um
durchschnittlich 2 % im Jahr wachsen, wahrend
die gesamtwirtschaftliche Leistung der meisten
EU-Partner um 2,5 % zunehmen werde. Neben
den Folgen der deutschen Wiedervereinigung
mit abnehmender Wettbewerbsfahigkeit und
hohen Transferleistungen sei dafir vor allem die
unzureichende Flexibilitdt auf dem Arbeitsmarkt
verantwortlich. Wé&hrend die Nachbarl&nder
durch Reformen mehr Menschen in den Arbeits-
proze gebracht und die Arbeitslosigkeit zu-
rickgefuhrt hatten, seien dringend notwendige
Reformen in Deutschland unterblieben.

e Auch der von der Européaischen Kommission vor-
gelegte Bericht ,Employment in Europe 2002
deckt anhand von umfangreichen Zeitreihenana-
lysen und L&ndervergleichen in den relevanten
Parametern die gravierenden Strukturprobleme
und Flexibilitatsdefizite des deutschen Arbeits-
marktes auf.

¢ Im ,World Competitiveness Yearbook 20023 des
International Institute for Management Develop-
ment (IMD) in Lausanne rutscht Deutschland auf
Rang 15 ab, wéhrend sich zum Beispiel die
Niederlande auf den 4. Rang verbessern.4 Gera-
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dezu verheerend ist die Beurteilung des gesetzli-
chen Regelwerks fur die Arbeitsmarktpolitik: Hier
bildet Deutschland international das SchluBlicht
mit Rang 49. Die Regulierung des Arbeitsmarktes
sei zu unflexibel. Im empirischen Vergleich bringt
die dauerhaft hohe Arbeitslosigkeit Deutschland
Platz 29 ein.

e Auch im Ranking der nationalen Beschaftigungs-
quoten von Eurostat und OECD belegt Deutsch-
land mit einer Quote von 66 % (2000) einen unte-
ren Platz. Wahrend die Beschéaftigungsquote in
den vergangenen zehn Jahren in fast allen
Lédndern der EU gestiegen ist, war sie in
Deutschland ricklaufig. In den Niederlanden ist
die Beschaftigungsquote seit 1991 am starksten
angestiegen, nicht zuletzt durch die starke
Foérderung der Teilzeitarbeit.

Es ist mittlerweile unbestritten, daB zwischen der
Flexibilitdt der Arbeitsmarkte und der Beschéfti-
gungshoéhe ein positiver Zusammenhang besteht.
Hohe Arbeitslosigkeit und Regulierungsdichte kor-
relieren miteinander. Die Fakten sprechen fir sich.
Die Niederlande, GroBbritannien, Irland und einige
skandinavische Lander waren im letzten Jahrzehnt
in Europa die erfolgreichsten Volkswirtschaften bei
der Reduzierung der strukturellen Arbeitslosigkeit.
Diese Lander haben die flexibelsten Arbeitsméarkte
in der EU. Andererseits leiden die Lander mit einer
vergleichsweise restriktiven Arbeitsgesetzgebung
wie Belgien, Italien, Frankreich und Deutschland
unter steigender struktureller Arbeitslosigkeit. Die
Europédische Kommission sieht daher hierin einen
der Grinde fir die strukturelle Arbeitslosigkeit in
Deutschland.

Die Bundesregierung hat den Abbau der Arbeits-
losigkeit zu ihrem wichtigsten Ziel erklért und ange-
kundigt, mit der vollstdndigen Umsetzung der Vor-
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schldge der Hartz-Kommission die gréBte Arbeits-
marktreform der Nachkriegsgeschichte in Deutsch-
land einzuleiten. Im Dezember 2002 wurde das ,Er-
ste Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Ar-
beitsmarkt” im Bundestag verabschiedet. Das Ge-
setz befaBt sich im wesentlichen mit den neuen
Rahmenbedingungen fiir die Vermittlung von Arbeit
und fir die Beschéaftigung Uber Zeitarbeit.

Fraglich ist, ob die damit auf den Weg gebrachten
MaBnahmen geeignet sind, um die strukturelle Ar-
beitslosigkeit wirksam zu bek&mpfen und nach-
haltige Beschaftigungseffekte zu erzielen. Fur
Randstad als Akteur auf dem deutschen Arbeits-
markt stellt sich die Frage, ob mit dem neuen
Recht der Zeitarbeit ein hdheres Beschéftigungs-
volumen generiert werden kann. Als Benchmark
hat das erfolgreiche holldndische Zeitarbeitsmo-
dell zu dienen.

2 Zeitarbeit — das
Herzstlick der Hartz-Reform

Aus gutem Grund hat Peter Hartz die Zeitarbeit als
Herzstick seiner Reformvorschldge bezeichnet.
Um eine Vorstellung zu bekommen, welche Md&g-
lichkeiten Flexibilisierung auf dem Arbeitsmarkt
bietet, lohnt sich ein Blick tber die Grenzen zu un-
seren europaischen Nachbarn.

2.1 Der Markt der Zeitarbeit
im europaischen Vergleich

Im Jahr 2001 wurden in der Europaischen Union
insgesamt mehr als 7 Millionen Personen durch
Zeitarbeitsunternehmen beschaftigt.> Im Durch-
schnitt des Jahres waren téglich ca. 2,8 Millionen
Menschen als Zeitarbeithehmer tdtig. Das ent-

spricht einem Anteil von ca. 2,1 % aller Beschéf-
tigten in Europa. Von den rund 2 Millionen neuen
Arbeitsplatzen, die von 1996 bis 1998 in der EU
entstanden sind, wurden ca. 250.000, das heif3t
mehr als 10 % von Zeitarbeitsunternehmen ge-
schaffen. Die Generierung neuer Arbeitsplatze
durch Zeitarbeit ist beeindruckend; aber was flr
die anstehende Fragestellung besonders wichtig
ist, sind die enormen Unterschiede zwischen den
verschiedenen EU-Mitgliedstaaten. Als Vergleichs-
groBe dient die Penetrationsrate der Zeitarbeit,
das heiB3t die Relation der durchschnittlich in der
Zeitarbeit Beschaftigten zur Gesamtbeschafti-

gung.

In den Niederlanden, die im EU-Vergleich tber den
quantitativ und qualitativ am weitesten entwickelten
Zeitarbeitsmarkt verfligen, lag die Penetrationsquote
2001 bei 4,5 %. GroBbritannien kommt gar auf
4,7 %.%5 Bezeichnenderweise sind GroBbritannien,
die Niederlande und Danemark die europaischen
Lander, die in der EU Uber den héchsten Beschéf-
tigungsgrad verfligen. Sie sind auch die einzigen
Lander, die bereits das Beschaftigungsziel von 70 %
erreicht haben, das im Jahr 2002 in Lissabon von
den fUhrenden Politikern Europas als gemeinsame
RichtgroéBe fur 2010 festgelegt wurde. In Deutsch-
land hingegen liegt die Penetrationsrate der Zeit-
arbeit an allen sozialversicherungspflichtig Beschaf-
tigten bei 0,9 %. Das ist etwas weniger als in Spa-
nien, wo die Zeitarbeit erst 1994 legalisiert wurde.
Sogar ltalien, wo Zeitarbeit erst seit 1998 erlaubt ist,
hat in wenigen Jahren bereits eine Penetrationsrate
von rund 0,7 % erreicht. Rund 30 Jahre nach Einflih-
rung des Arbeitnehmeriiberlassungsgesetzes (AUG)
in Deutschland ist eine derart niedrige Marktbedeu-
tung der Zeitarbeit symptomatisch fir die schlechte
Verfassung des deutschen Arbeitsmarktes insge-
samt, dokumentiert durch den Ausweis einer struk-
turell hohen Arbeitslosenquote.
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Marktdurchdringungsrate von

Zeitarbeitnehmern, 2001
1998 - 2010

Prozentsatz an der Gesamtbe-

Potentielles Wachstum der
Anzahl der Zeitarbeitnehmer,

Abb. 1: GroBtes Wachstum in Landern mit geringer Marktdurchdringung

Marktdurchdringungsrate von Zeit-
arbeitnehmern, 2010

E EU-15 Durchschnitt
Quelle: CIETT.

schaftigung Zusammengesetzte Jahresrate Prozentsatz an der Gesamtbeschéftigung
3-5%
2-4%
4-7%
B 1,8% 8-11% 4,2%
E 0,7% 15-19% 3,4%
D 0,9% 13-21% 3,8%
I 0,7% 35-43% 2,0%
2,1% 9% 3,7%

In diesem Kontext sei auf die Befunde und SchluB3-
folgerungen der im Jahre 2000 von Euro-CIETT
vorgelegten internationalen Vergleichsstudie ver-
wiesen.” Die Autoren der Studie haben errechnet,
daB die Branche der Personaldienstleister in Euro-
pa bis zum Jahre 2010 rund 4 Millionen neue Ar-
beitsplatze schaffen kénnte, wenn Gberkommene
und obsolete Restriktionen fur die Zeitarbeit aufge-
hoben wirden. Dies entsprache einer Beschéfti-
gung von mehr als 6 Millionen Menschen im Tages-
durchschnitt Uber Zeitarbeit. Bei der Schaffung
neuer Arbeitsplatze kénnten potentielle Substitu-
tionseffekte zulasten von Stammmitarbeitern nahe-
zu ausgeschlossen werden. Den Landern mit ver-
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gleichsweise noch geringer Marktdurchdringung in
der Zeitarbeit und gleichzeitig hoher Regulierungs-
dichte, wie zum Beispiel Deutschland, attestierten
die Experten der Studie ein besonders hohes
Wachstumspotential. Mehr als 1 Million dieser neu-
en Arbeitsplatze kénnten daher in Deutschland
generiert werden. Voraussetzung flr eine dergestalt
positive Entwicklung sei jedoch, daB Personal-
dienstleister als Teil der Losung fir den Arbeits-
markt von morgen angesehen wirden und nicht
mehr als Problem des Arbeitsmarktes von gestern.

Ausgehend von einem Erwerbspersonenpotential
(Bevolkerung im Alter zwischen 15 und 65 Jahre) in
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Deutschland in Héhe von rund 45 Millionen (2002)
und einer Penetrationsrate der Zeitarbeit vergleich-
bar mit den Niederlanden, kénnte die Zeitarbeits-
branche theoretisch rund 2 Millionen Menschen
beschaftigen — im Vergleich zu rund 300.000 derzeit.

2.2 Zeitarbeit und Beschaftigung —
empirische Befunde

Gelegentlich werden von Interessengruppen ge-
genlber der Zeitarbeit Vorbehalte geduBert und
MiBverstandnisse vorgetragen. Die positiven Be-
schaftigungseffekte der Zeitarbeit lassen sich je-
doch durch nachpriifbare Daten und Fakten bele-
gen. Dazu einige empirische Befunde:

Eine der beiden Fehlannahmen, die am haufigsten
in bezug auf flexible Arbeit im allgemeinen und auf
Zeitarbeit im besonderen vorgetragen werden, ist
der Vorwurf, Zeitarbeit schaffe nicht wirklich neue
Arbeitsplatze, sondern substituiere bestehende
Vollzeitarbeitsplatze bei Kundenunternehmen
durch befristete Zeitarbeitsplatze. Die im Jahr 2000
von Euro-CIETT vorgelegte internationale Ver-
gleichsstudie bestétigt eindrucksvoll den komple-
mentaren Charakter der Zeitarbeit: G&be es die
Alternative Zeitarbeit nicht, hatten die befragten
Unternehmen nur in 14 % der Félle feste Mitar-
beiter eingestellt, wahrend bei 38 % der Befragten
die Arbeit unter Verwendung interner Losungen wie
Uberstunden, das heiBt iber Mehrbelastung der ei-
genen Belegschaft ohne zusatzliche Arbeitsplatze,
erledigt worden ware; 17 % der Arbeit wére nicht
getan worden. In 31 % der Falle wére auf externe
Flexibilitatslésungen wie zum Beispiel Outsourcing
zurlickgegriffen worden. ZusammengefaBt repra-
sentieren 55 % der Zeitarbeitspldtze unter dem
Strich neugeschaffene Arbeitsplatze, das heiBt, es
wird Arbeit generiert, die ansonsten nicht verrichtet

Abb. 2: Begrenzter Ersatz fUr Festeinstellung

Frage: Kénnen Sie bitte prozentuale Angaben zu der Fra-
ge machen, welche alternativen Ldsungen Sie gewéhlt
hétten, wenn Sie keine Zeitarbeitnehmer hétten einstellen
kénnen oder dlirfen?

Alternativen zur Zeitarbeit

Wir héatten feste
Mitarbeiter einge-
stellt

Die Arbeit ware
nicht erledigt wor-
den

Interne Flexibili-
tatslésungen, die
die Beschéftigung
nicht steigern
(z.B. Uberstun-
den)

Quelle: CIETT; Umfrage bei 500 Kundenunternehmen,

Externe Flexibili-
téatslésungen (z.B.
Outsourcing)

Deloitte & Touche Bakkenist, Mai 2000.

worden ware oder von anderen Personen erledigt
worden wére, die bereits einen Arbeitsplatz haben.
Personaldienstleister, so die SchluBfolgerung der
Studie, tragen oftmals sogar zur Sicherung von
bestehenden Stammarbeitsplatzen bei.

Eine zweite Fehlannahme ist die Aussage, daB Zeit-
arbeitnehmer nur fir die entleihenden Unterneh-
men von Nutzen sind, aber nicht fir die Arbeitneh-
mer selbst, die nur deshalb fir ein Zeitarbeitsunter-
nehmen arbeiten, weil sie keinen festen Arbeits-
platz in konventioneller Beschéftigung finden kén-
nen. Die CIETT-Studie kommt zu anderen Befun-
den. Insgesamt 74 % der Zeitarbeitnehmer arbeiten
in der Zeitarbeit, weil sie das méchten; 33 %, welil
sie dieser Beschéftigungsform einfach den Vorzug
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geben. Die verbleibenden 41 % sehen Zeitarbeit
als nitzlichen Schritt in Richtung eines festen
Arbeitsverhéltnisses als Folge der am Arbeitsplatz
gewonnenen Erfahrung. Nur fir 26 % der
Zeitarbeitnehmer ist die Arbeit bei einem Zeitar-
beitsunternehmen ganz klar die zweite Wahl. Be-
statigt werden diese Ergebnisse indirekt durch die
Befunde der OECD8 und der Européischen Stiftung
fir Lebens- und Arbeitsbedingungen, daB flexible
Beschéftigungsformen in erster Linie von Frauen,
jungen Leuten und Alteren gesucht werden, also
exakt von den Bevolkerungsgruppen, denen die
europdischen Regierungen Arbeitsplatze beschaf-
fen mochten.

Uber die genannten Fehlannahmen hinaus sind
zwei wichtige Aspekte zu nennen, die auch von Kri-
tikern der Branche zunehmend anerkannt werden.
Der erste betrifft die Tatsache, daB Zeitarbeit be-
sonders den Personen zugute kommt, die als so-
genannte AuBenseiter des Arbeitsmarktes gelten.
Dies belegt auch die CIETT-Umfrage. 40 % der
befragten Zeitarbeitnehmer waren entweder zuvor
langzeitarbeitslos, zuvor noch nie beschéftigt oder
galten als sonstige nicht am Arbeitsleben Beteiligte
wie Behinderte, Hausfrauen und Rentner.
Interessanterweise lag die Zahl in den Niederlan-
den bei 52 %, wohingegen sie in Deutschland nur
24 % betrug. An diesem Unterschied wird der
Zusammenhang mit dem spater erwdhnten Risiko
fir unproduktive Zeiten sichtbar. Die AuBenseiter
des Arbeitsmarktes bilden in der Regel die weniger
qualifizierten Arbeitssuchenden, oft mit Ver-
mittlungshemmnissen, fir die eine ldngere Be-
schaftigungsgarantie von Anfang an kaum gege-
ben werden kann. Andererseits erhdht eine solche
Garantie das Risiko fir unproduktive Zeiten ganz
betrachtlich, mit der Folge, daB es bei bestimmten
Konstellationen wirtschaftlich nicht mehr vertreten
werden kann. Die Konsequenz der Risikoabwa-
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gung ist, daB die sogenannten AuB3enseiter des Ar-
beitsmarktes AuBenseiter bleiben.

Abb. 3: Zeitarbeit verbessert die Beschéftigungsféhigkeit

Wechsel auf Arbeitspléatze auBerhalb der Zeitarbeit
nach einem Jahr

Niederlande

Frankreich 46%
GroBbritannien 40%
Deutschland 29%

t EU-15 Durchschnitt 43%

Quelle: CIETT; Umfrage unter 700 Zeitarbeitnehmern,

Deloitte & Touche Bakkenist, Mai 2000.

Nicht nur die Befunde von CIETT belegen den Zu-
sammenhang zwischen flexiblen Beschaftigungs-
formen und zusétzlichen Beschéftigungschancen
flr sogenannte AuBenseiter. Auch die OECD hat im
Jahr 1999 konstatiert, daB Ldnder mit einem niedri-
gen Index der Arbeitsmarktregulierung weit mehr
Arbeitsplatze fir Jingere, Langzeitarbeitslose,
Frauen und Altere geschaffen haben.

Ein zweiter elementarer Pluspunkt von Zeitarbeit,
der zunehmend Anerkennung findet, ist ihre Funk-
tion als Sprungbrett in konventionelle Arbeitsver-
haltnisse. Zeitarbeit ist eine effektive Drehscheibe
des Arbeitsmarktes mit einem relativ hohen Um-
schlag und einer relativ hohen Ubernahmequote.
Fir 41 % der Zeitarbeitnehmer ist die Ubernahme-
chance das Hauptmotiv, diese Form der Beschaf-
tigung zu wahlen. 43 % aller Zeitarbeitnehmer der
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EU minden innerhalb eines Jahres aus Zeitarbeit
heraus in ein festes Beschéftigungsverhaltnis ein.
Auf diese Weise haben im Jahr 2001 von rund 7
Millionen beschéaftigten Zeitarbeitern in Europa
rund 3 Millionen Personen aus der Zeitarbeit den
Ubergang in ein konventionelles Beschaftigungs-
verhaltnis gefunden.

2.3 Grundprobleme
der Zeitarbeit in Deutschland

Ein Grund fir die noch schwache Bedeutung der
Zeitarbeit in Deutschland liegt in der Einstellung hier-
zulande zu dieser Beschéftigungsform. Zeitarbeit gilt
in Deutschland tberwiegend noch als zweitklassige
und schlecht bezahlte Tétigkeit. Empirischen Befun-
den zufolge waren viele Menschen lieber arbeitslos,
als daB sie eine Beschaftigung in der Zeitarbeit an-
nehmen wirden. DaB3 der Bundesminister fir Wirt-
schaft und Arbeit in seiner Rede vom 7. Dezember
2002 noch betonen muBte, Zeitarbeit und Leiharbeit
seien grundsatzlich zumutbar, und dafB sich Arbeits-
gerichte damit beschéftigen missen, mag ein weite-
rer Beleg flr diese Attitide sein. Allerdings ist in den
letzten Jahren sukzessive ein deutlicher Einstel-
lungswandel zu verzeichnen, nicht zuletzt durch die
Arbeit der Hartz-Kommission, die Zeitarbeit als
~Herzstlick® ihrer Reformvorschlage bezeichnet hat.
Der Hauptgrund dafiir, daB die Zeitarbeit in Deutsch-
land noch relativ unterentwickelt ist, liegt allerdings
woanders, namlich in der Gesetzgebung.

Nach allgemeiner Einschatzung hat Deutschland
als groBte Nation innerhalb der EU den am stark-
sten regulierten Zeitarbeitsmarkt in Europa. Im in-
ternationalen Vergleich ist das AUG nicht nur das
strikteste, sondern auch mit Abstand komplizierte-
ste Regelungswerk, trotz einiger marginaler Locke-
rungen in den vergangenen Jahren. Gemessen an

der Rigiditat des Arbeitnehmerlberlassungsrechts
zdhlen einem OECD-Vergleich zufolge Lander wie
Schweden, Danemark, GroBbritannien, Osterreich
und Niederlande zu den L&ndern mit der geringsten
Regulierungsdichte. Deutschland liegt mit einem
Wert von 2,3 deutlich Gber dem européischen
Durchschnitt von 1,7.

Aus der Perspektive international agierender Perso-
naldienstleistungskonzerne wie der Randstad-Hol-
ding manifestiert sich das Kernproblem in Deutsch-
land darin, daB mit Zeitarbeitnehmern bislang grund-
satzlich unbefristete Arbeitsvertrage abzuschlieBen
sind und daB ein Arbeitsvertrag nicht automatisch
beendet werden kann, sobald der Einsatz bei ei-
nem Kunden beendet ist (sogenanntes Synchroni-
sationsverbot). Es ist vor allem die Kombination
aus diesen beiden Verpflichtungen, die die Ent-
wicklung der Zeitarbeit hierzulande blockiert und
vermutlich auch in Zukunft blockieren wird. Da in
keinem Land, in dem Zeitarbeit praktiziert wird, so
verfahren werden muB, liegt die SchluB3folgerung
nahe, daB die eigentliche Zeitarbeit in Deutschland
(das heiBt die Erlaubnis synchroner Vertrage) allge-
mein als illegal betrachtet wird.

3 Das niederlandische Modell
der Zeitarbeit

Im Randstad-Portfolio sind mit Deutschland und
den Niederlanden zwei Zeitarbeitslander vertreten,
die in ihren Arbeitsbedingungen, gesetzlichen Re-
gelungen und Entwicklungsstanden bis dato nicht
unterschiedlicher sein kdnnten. Die Niederlande ha-
ben den qualitativ und quantitativam weitesten ent-
wickelten Zeitarbeitsmarkt der westlichen Welt. Die
Zeitarbeitsquote bzw. Penetrationsrate stieg Ende
der neunziger Jahre dortzulande auf 4,5 %. In den
Ballungsrdumen um GroBstéadte wie Amsterdam,
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Rotterdam, Den Haag etc. naherte sie sich gar der
10 %-Marke. Tagtaglich arbeiteten in den Nieder-
landen fast 300.000 Menschen (ber die vielen
Niederlassungen von Zeitarbeitsfirmen.

3.1 Das Poldermodell als Ausgangspunkt

Der Durchbruch der Zeitarbeit in den Niederlanden
in den achtziger und neunziger Jahren fallt zusam-
men mit der erfolgreichen Institutionalisierung des
sogenannten Poldermodells. Dabei wurde das nie-
derlandische Poldermodell aus der Not geboren:
Anfang der 80er Jahre zwangen Rezession und
Haushaltskrise Regierung und Sozialpartner dazu,
an einem Strang zu ziehen.

So wie die Niederlander gemeinsam Uber Jahr-
hunderte durch den Bau von Poldern dem Meer
wertvollen Lebensraum abgerungen hatten,
schlossen sie sich im 1982 vereinbarten ,,Akkoord
van Wassenaar“ zusammen, um die hohe Arbeits-
losigkeit und Staatsverschuldung zu bekadmpfen.
Die Gewerkschaften versprachen Zurlickhaltung
bei den Lohnforderungen, die Arbeitgeber sicher-
ten daflir neue Beschéaftigung zu und schufen vor
allem Teilzeit-Arbeitsplatze. Zeitarbeit als flexible
Beschaftigungsform wurde aktiv geférdert. Der
Staat baute Defizite ab. Ein nachhaltiger Erfolg
dieser Konsenspolitik stellte sich allerdings erst in
den neunziger Jahren ein. Zwischen 1994 und
dem Jahr 2000 verzeichnete die Wirtschaft in den
Niederlanden Zuwachsraten von durchschnittlich
3,5 %. Mit einer Arbeitslosenquote von zuletzt
unter 2 % herrschte gewissermaBen Vollbeschafti-
gung. In vielen Bereichen der Wirtschaft machte
sich sogar Arbeitskraftemangel bemerkbar. In den
neunziger Jahren hat das Poldermodell die
Niederlande in eine wirtschaftliche Blute geflhrt.
Die in diesem Modell verkdrperte pragmatische

102

Konsenspolitik von Staat, Unternehmen und
Gewerkschaften hat dem Land ein wirtschaftlich
gut austariertes, stabiles Gleichgewicht beschert.

Seit Jahren lobte das Ausland daher die Niederlan-
de. Den Haag hatte die Staatsfinanzen im Giriff, die
Wirtschaft boomte auBergewdhnlich lange, und die
einst hohe Arbeitslosigkeit verwandelte sich in Voll-
beschéftigung. Der niederlandische Arbeitgeber-
Dachverband VNO-NCW und der Gewerkschafts-
bund FNV erklarten, das Poldermodell als institu-
tionalisiertes ,,Geben und Nehmen® zwischen Ar-
beitgebern, Arbeitnehmern und Regierung sollte
Vorbildfunktion flr andere européische Staaten ha-
ben. SchlieBlich habe der Dreierbund LohnmaBi-
gung durchgesetzt, den Arbeitsmarkt flexibilisiert,
das Sozialsystem entschlackt und die Steuer- und
Abgabenlast verringert. Kritiker in den Niederlan-
den beméingeln allerdings gelegentlich, daB die
Dreierrunde durch die Einbeziehung aller Stimmen
zu schwerféllig sei, Entscheidungen hinauszdgere
oder auch den Mut vermissen lasse, Uber samtliche
Aspekte des Arbeitsmarktes zu verhandeln.

Die weltweite Konjunkturabschwé&chung der letzten
Jahre hat auch das gelobte Poldermodell der Nie-
derlande an Grenzen gefiihrt. Angesichts ricklaufi-
ger Wirtschaftskraft, leerer Staatskassen, zu hoher
Lohnabschlisse in Zeiten der Vollbeschéftigung
und steigender Arbeitslosigkeit in den Niederlan-
den wird sich zeigen mussen, ob die Akteure in der
Lage sind, das Zweckblndnis zu reformieren und
zu revitalisieren.

3.2 Flexibilitat _l_Jnd Sicherheit —
eine neue Ara der Zeitarbeit

Bis 1998 wurde das Zeitarbeitsverhaltnis in den
Niederlanden als Sonderarbeitsverhaltnis behan-
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delt, zu dem es im Burgerlichen Gesetzbuch der
Niederlande keine expliziten Rechtsgrundlagen
gab. Obwohl besondere Schutzvorschriften wie
zum Beispiel der Kindigungsschutz nicht galten,
kamen in der Praxis dennoch viele 6ffentlich-recht-
liche Regelungen zur Anwendung. Auch sozialver-
sicherungsrechtlich wurden Zeitarbeitskrafte Nor-
malarbeitnehmern gleichgestellt.

Die Ausiibung der Zeitarbeit wurde ab 1965 im Ar-
beitnehmeriberlassungsgesetz (Wet TBA) und spa-
ter ab 1991 im Arbeitsbeschaffungsgesetz (Arbeids-
voorzieningswet) geregelt und an eine Reihe von
Bedingungen geknlpft (zum Beispiel Erlaubnis-
pflicht, Hochstlberlassungsdauer an einen Entleiher
von 1000 Stunden bzw. sechs Monaten, Verbot im
Bausektor und im Speditionsgewerbe, Verbot des
Einsatzes als Streikbrecher). Die gesetzliche Ver-
pflichtung, den Zeitarbeitnehmern den gleichen
Lohn zu zahlen wie im Entleihbetrieb (Grundsatz der
Lohngleichheit) konnte allerdings durch Tarifvertrag
zwischen den Sozialpartnern abbedungen werden.
Frihzeitig einigten sich daher die Arbeitgeber mit
den maBgebenden Gewerkschaften auf einen Bran-
chentarifvertrag, um anstelle der unpraktikablen Vor-
gabe des Gesetzgebers eine eigenstandige und ein-
heitliche Vergitungsstruktur anwenden zu kénnen.

Eine entscheidende Weichenstellung zur Weiterent-
wicklung der Zeitarbeit in den Niederlanden erfolg-
te Mitte 1998. Mit dem Konzept ,Flexibilitat und
Sicherheit”, das die Stiftung der Arbeit (Stichting
van de Arbeid) bereits im April 1996 vorgelegt hat-
te, haben die zentralen Sozialpartnerorganisationen
u.a. die Rahmenbedingungen zur Rechtsposition
der Zeitarbeitnehmer neugefaB3t. Einerseits sollten
dieser flexiblen Beschéftigungsform mehr Entfal-
tungsmadglichkeiten erdffnet werden, andererseits
sollte im Gegenzug den Sicherheitsinteressen sol-
cher Beschéftigungsverhélinisse besser Rechnung

getragen werden. Das Interesse der Wirtschaft
nach mehr Flexibilitdt und das Schutzbediirfnis der
Arbeitnehmer sollten in einem balancierten Gleich-
gewicht (Flexakkoord) zusammengefiihrt werden,
um dem Land insgesamt ein hdheres Niveau an
Wachstum und Beschéftigung zu ermdéglichen.

Auf dieser Grundlage wurde die Zeitarbeit drastisch
dereguliert: Mit dem neuen Arbeitnehmertberlas-
sungsgesetz WAADI (Wet allocatie arbeidskrachten
door intermediairs), das am 1. Juli 1998 in Kraft ge-
treten ist, wurde die Erlaubnispflicht flr Zeitarbeit
aufgehoben. Die Hdchstlberlassungsdauer von 1000
Stunden bzw. sechs Monaten wurde ersatzlos ge-
strichen und das Verbot der Zeitarbeit sowohl im
Bausektor als auch im Transportgewerbe wurde
ganzlich aufgehoben. Der Grundsatz der Lohn-
gleichheit mit den Bedingungen des Entleihbetriebs
und die Option, per Tarifvertrag davon abzuweichen,
blieben jedoch unverandert. Das neue Arbeitneh-
merUberlassungsgesetz (WAADI) ging einher mit
Anderungen des Biirgerlichen Gesetzbuchs, in das
neue Bestimmungen fir Zeitarbeitnehmer aufge-
nommen wurden.

e Seit Anfang 1999 ist das Zeitarbeitsverhaltnis im
Burgerlichen Gesetzbuch geregelt und wird wie
ein Normalarbeitsverhéltnis behandelt. Der Zeit-
arbeitsvertrag bekommt den Status eines nor-
malen Arbeitsvertrages.

e Dem Zeitarbeitsunternehmen wird die Rechts-
position eines Arbeitgebers zugewiesen.

e Der ABU-Tarifvertrag, mit dem Uber 90 % aller
Zeitarbeitnenmer erfaBBt sind, enthalt ein kom-
plettes Regelwerk zur Rechtsposition von Zeit-
arbeitnehmern. Danach erhalten Zeitarbeit-
nehmer mit zunehmender Beschéftigungsdauer
eine immer stérkere Absicherung; ihr Status né-
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hert sich im Zeitablauf dem eines traditionellen
Arbeitsverhaltnisses an. Das zunachst eher un-
verbindliche Zeitarbeitsverhaltnis entwickelt
sich schlieBlich zu einem unbefristeten Arbeits-
vertrag.

e Parallel dazu sieht der Branchentarifvertrag vor,
daB Zeitarbeitnehmer bereits nach 26 Wochen
Anspruch auf QualifizierungsmaBnahmen und
auf den Aufbau einer Altersversorgung erwer-
ben.

Das Birgerliche Gesetzbuch hat fiir den Anwen-
dungsbereich der Zeitarbeit eine Sonderregelung
aufgenommen. FUr alle Arbeitgeber gilt generell,
daB innerhalb eines Zeitraumes von drei Jahren drei
befristete Arbeitsverhéltnisse mdglich sind, ohne
daB ein Kindigungsschutz besteht. Ein solcher
Kindigungsschutz wird erst mit dem vierten Ar-
beitsvertrag in einer Kette wirksam. Nach einer
mehr als dreimonatigen Unterbrechung dieser Kette
beginnt die Frist aufs neue (Art. 7: 668a BGB). Fir
Zeitarbeitnehmer gilt diese gesetzliche Neuregelung
fur befristete Vertrage in den ersten 26 Wochen der
Beschaftigung fur ein Zeitarbeitsunternehmen nicht.
Das Zeitarbeitsunternehmen kann in dem Zeitar-
beitsvertrag mit dem Arbeitnehmer festlegen, daB
das Beschéftigungsverhaltnis kraft Gesetzes in dem
Zeitpunkt endet, in dem der Entleihbetrieb den Auf-
trag mit der Zeitarbeitsfirma beendet (sogenannte
Uitzendbeding gemaB Art. 7: 691 Abs. 2 BGB).

Von dieser 26-Wochen-Regelung fiir kurze Zeitar-
beitsverhaltnisse kann dartber hinaus per Tarifver-
trag abgewichen werden. In dem bereits erwdhnten
ABU-Tarifvertragswerk wurde daher die Frist von
26 Wochen auf insgesamt 52 Wochen ausgedehnt.
Die Frist fUr die Sonderregelung beginnt aufs neue
zu laufen, wenn der Zeitarbeitnehmer ein Jahr oder
langer nicht mehr fir das Zeitarbeitsunternehmen
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tatig war (Artikel 7: 691 Abs. 4 BGB). Mit anderen
Worten: Nach einem Jahr der Unterbrechung kann
von der Sonderregelung fir kurze Zeitarbeitsver-
haltnisse erneut Gebrauch gemacht werden.

Diese vom allgemeinen Arbeitsrecht abweichende
Sonderregelung fir Zeitarbeitsverhaltnisse ist flr
Zeitarbeitsfirmen geradezu essentiell im Hinblick
auf die Flexibilitat ihrer Dienstleistung und die damit
einhergehende Beschéaftigungsdynamik.

3.3 Das Phasenmodell der Zeitarbeit

Auf der Grundlage der gesetzlichen Neuregelung
haben die Tarifvertragsparteien die Rechtsposition
fur Zeitarbeitnehmer néher konkretisiert und in ei-
nem Vier-Phasen-System abgebildet. Der dartber
abgeschlossene Tarifvertrag zwischen dem Arbeit-
geberverband ABU und den Gewerkschaften FNV,
CNV und Unie hat eine Laufzeit von finf Jahren bis
Ende 2003, mit der MaBgabe der beidseitigen Eva-
luation des Modells in der Praxis. Mittlerweile sind
Verhandlungen flur einen neuen Tarifvertrag aufge-
nommen worden, die von Arbeitgeberseite in Rich-
tung weiterer Flexibilitdt im Sinne einer verlangerten
Anwendung der Zeitarbeitsklausel geflhrt werden.

Das Phasensystem besteht aus vier aufeinander
folgenden Phasen, beginnend mit extremer Flexibi-
litdt bei geringer Sicherheit fur den Arbeitnehmer
und endend mit geringerer Flexibilitat bei zuneh-
mender Sicherheit fir den Arbeitnehmer im Zuge
einer Periode von drei Jahren.

Phase 1 beinhaltet die Periode von 26 Arbeitswo-
chen gemaB Art. 7: 691 BGB. Fir diese 26 Wochen
zahlen nur die Wochen, in denen der Zeitarbeitneh-
mer tatséachlich gearbeitet hat, unabh&ngig von der
Anzahl Tage oder Stunden, die wéhrend der Woche



Hartz aus Sicht eines europiischen Unternehmens: Durchbruch fir die Zeitarbeit?

gearbeitet wurde. Urlaubs- und Krankheitswochen
z&hlen nicht mit. Im Falle einer Unterbrechung von
mehr als 52 Wochen, in denen der Zeitarbeitneh-
mer nicht flr die Zeitarbeitsfirma gearbeitet hat, be-
ginnt Phase 1 wieder von vorne. Wéhrend Phase 1
kann durch schriftliche Vereinbarung bestimmt
werden, daB das Beschéftigungsverhéltnis kraft
Gesetzes endet, wenn die Uberlassung auf Veran-
lassung des Kundenunternehmens endet (Zeitar-
beitsklausel).

Phase 2 kennzeichnet eine Periode von sechs Mo-
naten. Sie beginnt mit der ersten Fortsetzung der
Zeitarbeit innerhalb eines Jahres, nachdem Phase 1
beendet wurde. Auch in Phase 2 kann die erwdhnte
Zeitarbeitsklausel im Arbeitsvertrag vereinbart wer-
den, da es sich hierbei lediglich um eine Ausnah-
meregelung zu Art. 7: 691 BGB per Tarifvertrag
handelt. Zur Berechnung der Sechs-Monats-Perio-
de in Phase 2 werden Unterbrechungen von nicht
mehr als drei Monaten zwischen zwei Zeitarbeits-
vertragen gezahlt. Liegt der Unterbrechungszeit-
raum Uber drei Monate bis unter einem Jahr, dann
startet Phase 2 aufs neue. Betragt die Unterbre-
chung mehr als ein Jahr, beginnt der Arbeitnehmer
wieder in Phase 1. Per Tarifvertrag ist geregelt, daB
Zeitarbeitnehmer in Phase 2 Anspriiche auf Alters-
versorgung und WeiterbildungsmaBnahmen erwer-
ben.

Phase 3 umfaBt eine Periode von 24 Monaten. Die
Zeitarbeitsklausel ist nun nicht mehr anwendbar.
Der Zeitarbeitnehmer erhélt einen regularen befri-
steten Arbeitsvertrag nach MaBgabe von Art. 7:
668a BGB. Per Tarifvertrag wurde zwar die gesetzli-
che Vorgabe von 36 Monaten auf 24 Monate redu-
ziert, allerdings mit der Option, anstelle von drei be-
fristeten Vertragen in diesem Zeitraum bis zu acht
befristete Vertrage (Minimumdauer per Vertrag 3
Monate) abschlieBen zu kénnen. Unterbrechungs-

zeiten zwischen den Vertrdgen werden analog der
Abstufung in Phase 2 behandelt. Die Periode von 24
Monaten betrifft den Fall, daB ein Zeitarbeitnehmer
in dieser Phase bei verschiedenen Unternehmen im
Einsatz ist. Arbeitet er in dieser Phase aber nur bei
einem einzigen Entleihunternehmen, dann wird er
bereits nach sechs Monaten in Phase 3 bzw. nach
insgesamt 18 Monaten in Phase 4 Uberstellt.

In Phase 4 schlieBen das Zeitarbeitsunternehmen
und der Arbeitnehmer kraft Gesetzes einen unbefri-
steten Vertrag ab. Hiermit endet mehr oder weniger
die Flexibilitdt. Der Mitarbeiter hat nunmehr An-
spruch auf Lohnfortzahlung im Krankheitsfall und in
Nichteinsatzzeiten.

Mit diesem System wird die Rechtsposition des
Zeitarbeitnehmers mit der Dauer seines Vertrags-
verhéltnisses zu dem Zeitarbeitsunternehmen suk-
zessive gestérkt. Ausgehend von einem flr beide
Seiten zunachst relativ lockeren befristeten Ver-
tragsverhaltnis entwickelt es sich hin zu einem
letztlich unbefristeten Arbeitsvertrag. Das Phasen-
modell stellt eine Stufenldésung von Flexibilitat und
Sicherheit im Zeitablauf dar: In der Eingangsstufe
ist ein HochstmaB an Flexibilitdt gegeben, in der
Endstufe wird ein HéchstmaB an Sicherheit fir den
Zeitarbeitnehmer erreicht.

3.4 Ergebnis: Zeitarbeit als Job-Maschine

Das Konzept ,Flexibilitdt und Sicherheit” hat der
Zeitarbeit in den Niederlanden weitere Beschafti-
gungspotentiale erschlossen. Das Phasenmodell
einer abgestuften Bindung kommt sowohl dem
Bedarf der Wirtschaft nach struktureller Flexibilitat
als auch den Belangen der Arbeitnehmer entge-
gen, Uber diese Beschéftigungsform in eine
konventionelle, dauerhafte Anstellung zu gelan-
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gen. Fir Arbeitssuchende und Arbeitnehmer erflillt
das Phasenmodell der Zeitarbeit zwei wichtige
Funktionen:

e Die hohe Flexibilitat und das geringe Beschéfti-
gungsrisiko in den Phasen 1 und 2 erflllen die
originare Allokationsfunktion der Zeitarbeit.
Menschen, die den Weg in die Zeitarbeit wahlen,
sehen darin ein Sprungbrett (stepping stone) in
konventionelle Arbeitsverhéltnisse. Als effektive
Drehscheibe des Arbeitsmarktes mit einem rela-
tiv hohen Umschlag und einer relativ hohen
Ubernahmequote gelingt es der Zeitarbeit im-
mer wieder, im Laufe eines Jahres eine groBe
Zahl von Arbeitssuchenden in Beschéftigung zu
bringen. Dies stimuliert einerseits den DurchfluB
von Mitarbeitern auf dem Arbeitsmarkt und
andererseits die Dynamik des Arbeitsmarktes
selbst. Die Allokationsfunktion verhilft in hohem
MaBe den Zielgruppen wie Langzeitarbeitslo-
sen, Auslandern und &alteren Menschen zu ei-
nem Arbeitsplatz — und dies ohne das Stigma
der Arbeitslosigkeit, das diesen Menschen oft
anhaftet und ihnen den Eintritt in konventionelle
Beschéftigung hdufig unmdglich macht.

e Die Phasen 3 und 4, in denen der Mitarbeiter im
Zeitablauf sukzessive mehr Rechte, Ansprliche
und Beschéftigungssicherheit erwirbt, tragen
zur personlichen Entwicklung des Mitarbeiters
und seiner Beschaftigungsféhigkeit bei. Inso-
fern erflllt Zeitarbeit fur die, die diese Beschéf-
tigungsform bevorzugen und sich l&ngerfristig
dort erfolgreich engagieren wollen, durchaus ei-
ne Karrierefunktion fir ihren Berufsweg.

Der in sozialer Verantwortung deregulierte Zeitar-
beitsmarkt in den Niederlanden ist das Ergebnis
der zwischen Staat, Arbeitgebern und Gewerk-
schaften praktizierten Konsenspolitik, die dem
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Land insgesamt wirtschaftliche Prosperitdt be-
schert hat. Das reale Bruttoinlandsprodukt stieg im
EU-Vergleich Gberdurchschnittlich an, die Beschaf-
tigung nahm signifikant zu, die Arbeitslosenquote
erreichte mit zuletzt unter 2 % den niedrigsten
Stand seit 20 Jahren. Bis Ende der neunziger Jahre
wuchs der Zeitarbeitsmarkt mit zweistelligen Zu-
wachsraten. Seit 1990 wurden eine Million neuer
Arbeitspléatze geschaffen. Die Zeitarbeit entwickelte
sich zur Job-Maschine.

Léngst ist die Zeitarbeit im Wirtschaftsleben der
Niederlande fest etabliert. lhre Bedeutung flr die
nationale Wirtschaft wird klar erkannt. Sowohl auf
Unternehmerseite als auch auf Arbeitnehmerseite
ist die Zeitarbeit ein normales, voll akzeptiertes Pha-
nomen der Arbeitsmarktflexibilisierung. Regierungs-
vertreter haben seinerzeit 6ffentlich erklart, daB die
gute wirtschaftliche Position der Niederlande und
insbesondere die relativ niedrige Arbeitslosenquote
u.a. auf den gut funktionierenden Zeitarbeitsmarkt
zurtickzuflihren seien. An dieser Bewertung andert
auch die Tatsache nichts, daf3 die niederlandische
Wirtschaft mittlerweile auch in den Sog der kon-
junkturellen Abschwéchung geraten ist, die nun
den Arbeitsmarkt erfaBt hat. Seit 2001 hat sich die
Arbeitslosenquote bis Mitte 2003 auf mehr als 5,5
% verdoppelt. Der vergleichsweise starke RUck-
gang der Beschéftigung stellt allerdings nach Mei-
nung der Fachleute das Konzept ,Flexibilitat und
Sicherheit” insgesamt nicht in Frage.

Das hollandische Modell des ,Flexakkoord” ist
vom Denkansatz her richtungsweisend. Im
Gegensatz zu der Zielrichtung in den Niederlanden
(Flexibilitdt => Sicherheit) ergibt sich allerdings
aus deutscher Sicht ein reziproker Richtungsvek-
tor (Sicherheit => Flexibilitdt). Wahrend die Dis-
kussion in den Niederlanden von einem Status
sehr hoher Flexibilitdt in Richtung hdherer Ab-
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sicherung der Zeitarbeitnehmer gefiihrt wurde,
muBte der ProzeB in Deutschland von einer extrem
regulierten, starren und abgesicherten Zeitarbeits-
formel in Richtung einer flexibleren L&sung mit
abnehmenden Sicherheitsgraden angestoBen
werden.

4 Das neue Recht
der Zeitarbeit in Deutschland

Am 20. Dezember 2002 hat der deutsche Bun-
destag in teilweiser Konkretisierung der Beschlis-
se des sogenannten Hartz-Konzeptes das ,Erste
Gesetz fir moderne Dienstleistungen am Arbeits-
markt“ verabschiedet. Im Rahmen dieses Gesetzes
wurden die rechtlichen Bestimmungen der Zeitar-
beit neu geregelt.

4.1 Die Verwasserung der
Hartz-Vorschlage im
Gesetzgebungsverfahren

Mit der Arbeit der Hartz-Kommission wurde Zeitar-
beit — als Herzstiick des Reformkonzeptes be-
zeichnet — auch in Deutschland endlich &ffentlich
als eine vollwertige Beschaftigungsform anerkannt,
mit der zusatzliche Beschéaftigung generiert werden
kann. Der Hartz-Bericht impliziert die Feststellung,
daB eine Beseitigung Uberflissiger birokratischer
Fesseln erforderlich ist, wenn der Integrations- und
Beschéaftigungsmechanismus der Arbeitnehmer-
Uberlassung in neue Dimensionen vorstoBen soll.
Insofern kam es entscheidend darauf an, bei der
konkreten Ausgestaltung des Hartz-Konzeptes im
Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens die Wei-
chen richtig zu stellen, insbesondere mit Blick auf
das ,Herzstlck” Zeitarbeit.

Dem Beispiel der Niederlande folgend, als dortzu-
lande die Sozialpartner 1996 das Zeitarbeitskon-
zept ,Flexakkoord” als Vorlage fir den Gesetzge-
ber konzipierten, hatte es nahegelegen, die Exper-
tise und Branchenerfahrung der Akteure aus lang-
jahriger erfolgreicher Unternehmertétigkeit einzu-
holen und deren Sachverstand einzubringen. Die
Beratungen zum Gesetz ,Moderne Dienstleistun-
gen am Arbeitsmarkt“ hatten eine hervorragende
Mdglichkeit geboten, daB die Politik nicht erneut an
den Erfahrungen der Wirtschaft vorbei entscheidet,
wie zuletzt bei den Beschlissen zur Zeitarbeit im
Job-Aqtiv-Gesetz, das die hohen Erwartungen in
keiner Weise erflllt hat. Statt jedoch mit allen Betei-
ligten an einer gemeinsamen Lésung im Interesse
der Arbeitslosen zu suchen, hat die Bundesregie-
rung einseitig auf die Gewerkschaften gesetzt. Es
ist unverstandlich, daB weder der Bundesverband
Zeitarbeit (BZA) als Arbeitgeberverband noch er-
folgreiche Unternehmen der Branche trotz mehrfa-
cher Angebote aktiv an den Beratungen zur Er-
arbeitung und Umsetzung der Hartz-Vorschlage
beteiligt wurden.

Das Hartz-Konzept ist in ganz entscheidenden Mo-
dulen verwassert und geglattet worden, so daB ihm
in der Konkretisierung ein hohes MaB an Dynamik
genommen wurde. Herr Hartz bekennt: ,Wenn man
sich jetzt aber statt dessen an die These ,,gleicher
Lohn fur gleiche Arbeit® halt, kann die Leiharbeit in
groBem Umfang nicht funktionieren. Dann kann die
angestrebte Zahl von Arbeitspléatzen nicht entste-
hen.“® Nach der in den Medien ausgetragenen Dis-
kussion um die ,,Eins-zu-Eins“-Umsetzung und der
offentlichen Distanzierung des Namensgebers
Hartz von dem Resultat der Uberarbeitung sind zu-
mindest Zweifel erlaubt, ob das Hartz-Konzept
Uberhaupt noch das Etikett ,,groBte Arbeitsmarktre-
form in der Geschichte der Bundesrepublik“ bean-
spruchen kann.
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4.2 Die wesentlichen
gesetzlichen Neuerungen

Das neue Gesetzesrecht, das zum 1. Januar 2003
in Kraft getreten ist, enthélt fir die Zeitarbeit fol-
gende Neuregelungen:

e Zeitarbeitnehmer haben ab dem 1. Januar 2004
fir die Zeit der Uberlassung an einen Entleiher
Anspruch auf die im Betrieb dieses Entleihers fir
einen vergleichbaren Arbeitnehmer geltenden
wesentlichen Arbeitsbedingungen einschlieBlich
des Arbeitsentgeltes (Equal treatment). Vom
Equal treatment kann abgewichen werden,

— wenn einem zuvor arbeitslosen Zeitarbeitneh-
mer fiir die Uberlassung an einen Entleiher fir
die Dauer von insgesamt hdchstens sechs
Wochen mindestens ein Nettogehalt in Hohe
des Betrages, den der Leiharbeitnehmer
zuletzt als Arbeitslosengeld erhalten hat,
gewahrt wird, oder

— wenn ein Tarifvertrag abgeschlossen wird,
der sich auch auf nicht tarifgebundene
Arbeitgeber und Arbeitnehmer erstreckit.

e Im Gegenzug werden das grundsétzliche Syn-
chronisations- und Befristungsverbot sowie das
Wiedereinstellungsverbot aufgehoben.

e Die Befristung eines Arbeitsverhéltnisses bedarf
keines sachlichen Grundes mehr, wenn der Ar-
beitnehmer bei Beginn des befristeten Arbeits-
verhaltnisses das 52. Lebensjahr vollendet hat.
Diese Vorschrift gilt bis zum 31. Dezember 2006.
Danach gilt diese Regelung erst ab dem 58. Le-
bensjahr.

e Ferner sieht das neue Gesetzesrecht einige ad-
ministrative Erleichterungen vor.

108

e Die Arbeitsédmter dirfen Vertrage zur Errichtung
von Personal-Service-Agenturen (PSA) nur dann
schlieBen, wenn sich die Arbeitsbedingungen
einschlieBlich des Arbeitsentgeltes der dort be-
schaftigten Arbeitnehmer bis zum 31. Dezember
2003 nach einem Tarifvertrag flr Arbeitnehmer-
Uberlassung richten.

Um den Sozialpartnern Gelegenheit zum Ab-
schluB von Tarifvertrdgen zu geben, werden die
Bestimmungen erst zum 1. Januar 2004 wirksam.
Damit gilt das bestehende AUG inklusive der son-
stigen Bestimmungen bis zum 31. Dezember 2003
weiter.

4.3 Der Grundsatz der Gleichbehandlung

Dem im Gesetz verankerten Grundsatz zur Anwen-
dung der wesentlichen Arbeits- und Entgeltbedin-
gungen des jeweiligen Entleihbetriebes vom ersten
Tag an stehen unabhéngig vom Tarifvorbehalt juri-
stische, wirtschaftliche und praktische Bedenken
entgegen.10

e Die Neuregelung ist mit dem deutschen Recht
unvereinbar und daher abzulehnen, da sie in die
unternehmerische Handlungsfreiheit eingreift.
Da in Deutschland der Grundsatz der unbefri-
steten Arbeitsvertrage weiter gilt, bleibt flr den
Zeitarbeitsunternehmer als alleinigem Arbeitge-
ber des Zeitarbeitnehmers mit allen Arbeitge-
berpflichten das Arbeitgeberrisiko unveréndert
bestehen, wobei ihm gleichzeitig das Recht auf
Lohnfindung genommen wird. Die gesetzliche
Vorgabe fremdbestimmter Arbeitsbedingungen
stellt einen eklatanten Eingriff in die unterneh-
merische Entscheidungskompetenz dar. Tra-
gende Grundsatze der Tarifautonomie und die
grundrechtlichem Schutz unterstehende negati-
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ve Koalitionsfreiheit werden verletzt. Abgesehen
von verfassungsrechtlichen Bedenken wider-
spricht das Prinzip des Equal pay dem deut-
schen Arbeitsrecht, demzufolge es das Prinzip
»gleicher Lohn fiir gleiche Arbeit” nicht gibt.

Die Orientierung am vergleichbaren Mitarbeiter
im Entleihbetrieb fihrt umgekehrt zu einer nicht
hinnehmbaren Diskriminierung einzelner Zeitar-
beitnehmer innerhalb des Zeitarbeitunterneh-
mens, die in unterschiedlichen Kundenbetrieben
eine gleiche Tatigkeit verrichten, zu unterschied-
lichen Konditionen beschéftigt sind und somit
unterschiedlich entlohnt werden (Grundsatz der
betrieblichen Gleichbehandlung). Sinkende Ver-
gutungen bei wechselnden Einsatzbetrieben
werden sich dartber hinaus negativ auf Motiva-
tion und Verhalten der Arbeitnehmer auswirken.

Durch die Einfihrung von Equal treatment und
Equal pay wird die Zeitarbeit unverhaltnismaBig
verteuert. Kundenunternehmen sind nur bedingt
bereit, Zeitarbeitnehmer zu erhdéhten Verrech-
nungssétzen zu entleihen, wie die jungsten Er-
fahrungen mit dem Job-Aqtiv-Gesetz belegen.

Die Ubernahme der im Entleiherbetrieb gelten-
den wesentlichen Arbeitsbedingungen ein-
schlieBlich des Arbeitsentgeltes in die eigenen
Verwaltungsablaufe stellt die Zeitarbeitsfirmen
vor gewaltige organisatorische und administra-
tive Herausforderungen. Die zunehmende Kom-
plexitat der erforderlichen Strukturen und Pro-
zesse resultiert in ausufernder Burokratie und
steigenden Kosten. Letztere flhren zu einer
weiteren Verteuerung der Zeitarbeit. Erhebliche
administrative Schwierigkeiten sind absehbar.

Erhebliche Auswirkungen sind im Niedriglohn-
sektor und im Bereich der Arbeitnehmer mit Ver-

mittlungs- und Beschaftigungshemmnissen zu
erwarten. Insbesondere im Bereich der gewerbli-
chen Helfer — traditionell ein groBes Beschafti-
gungssegment der Zeitarbeit — werden die Ver-
rechnungssétze soweit ansteigen, daB die Kun-
denunternehmen auf den Einsatz von Zeitarbeit-
nehmern verzichten und auf andere Flexibilitats-
[6sungen ausweichen werden. Dieser Effekt
nimmt der Zeitarbeit die Chance, einen spirba-
ren Beitrag zum Abbau der Arbeitslosigkeit lei-
sten zu kdnnen. In diesem Punkt tritt der Unter-
schied zwischen den von der Hartz-Kommission
formulierten Ansprichen und der Realitdt am
deutlichsten zu Tage. Insgesamt verliert die Zeit-
arbeitsbranche als professioneller Anbieter von
Flexibilitatslésungen an Attraktivitat.

e FUr den Einsatz von Zeitarbeit spréache bei An-
wendung des Equal treatment nur noch der blo-
Be Flexibilitatsvorteil. Ob dieser Vorteil in Verbin-
dung mit dem bisher einfachen Handling hinrei-
chend gewichtig ist, mag bezweifelt werden, zu-
mal der Entleiher nun selbst gefordert ist, seine
Arbeits- und Entgeltbedingungen seinen Zeitar-
beitslieferanten flr deren Lohnfindung offen zu
legen. Der Ausweg in Werk- und Dienstvertrédge
ware vorgezeichnet.

4.4 Ausnahmen vom Grundsatz

Der Gesetzgeber 148t vom Grundsatz der Gleichbe-
handlung von Zeitarbeitnehmern und Stammbeleg-
schaften der Entleihbetriebe abweichende Verein-
barungen zu, wenn ein fir den Verleiher geltender
Tarifvertrag Anwendung findet. Der damit faktisch
verbundene Zwang zum AbschluB von Tarifvertra-
gen ist dem deutschen Rechtsverstandnis fremd,
da durch dieses Junktim das im Grundgesetz ver-
ankerte Prinzip der Tarifautonomie und negativen
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Koalitionsfreiheit ausgehebelt wird.’!? Durch die
Vorgabe der gesetzlichen Regelung hat der Gesetz-
geber hier in unzuldssiger Weise einen MaBstab ge-
setzt, der derjenigen Tarifpartei eine bessere Aus-
gangsposition verschafft, die weniger Interesse da-
ran hat, von der gesetzlichen Vorgabe abzurlicken.
Die Zeitarbeitsunternehmen haben damit keine
gleichrangige Verhandlungsposition gegentber
den Gewerkschaften, da die Arbeitsbedingungen
per Gesetz Uber die zwingende Geltung der Tarif-
vertrdge der Entleiherunternehmen festgesetzt
werden. Damit erhalten die Gewerkschaften vom
Gesetzgeber gegeniiber den Zeitarbeitsfirmen fak-
tisch den Schliissel zum , Tarifdiktat®.

Die weitere Ausnahmeregelung, zuvor Arbeitslosen
fur langstens sechs Wochen einen geringeren Lohn
zu zahlen, um deren Beschéftigungschance zu er-
hoéhen, ist nicht ausreichend. Eine Ausweitung der
Frist auf mindestens sechs Monate ware angemes-
sen. Die Begrenzung der Ausnahmeregelung auf
vormals Arbeitslose ist allerdings in héchstem Ma-
Be diskriminierend fir andere Arbeitssuchende.
Generell ist — wie der Gesetzgeber zutreffend aus-
fuhrt — der Zugang in eine unbefristete Beschafti-
gung wahrscheinlicher, wenn in der Einarbeitungs-
zeit niedrigere L6hne gezahlt werden.

4.5 Aufhebung von Restriktionen
im AUG — eine Pseudo-Reform

Durch das neue Gesetz werden zwar die Beschrén-
kungen durch das Synchronisationsverbot, das Be-
fristungsverbot, das Wiedereinstellungsverbot so-
wie die Héchstlberlassungsdauer aufgehoben, es
bleiben aber Restriktionen auf dem Gebiet des ge-
nerellen Befristungsrechts bestehen. Offensichtlich
hat der Gesetzgeber das geltende Teilzeit- und Be-
fristungsgesetz versehentlich nicht hinreichend be-
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riicksichtigt. Nachdem das AUG als Spezialgesetz
keine eigene Befristungsregelung mehr enthalt,
bleibt dennoch das allgemeine Teilzeit- und Befri-
stungsgesetz flr den Bereich der Zeitarbeit wirk-
sam.12 Nunmehr sind Befristungen in der Zeitarbeit
nur noch nach MaBgabe des § 14 Teilzeit- und Be-
fristungsgesetz (TzBfG) zulassig. Die mit der Aufhe-
bung des Synchronisationsverbotes in Aussicht ge-
stellte Chance, befristete und auf die Dauer eines
Einsatzes beim Kunden terminierte Vertrage abzu-
schlieBen, wird durch die zwingende Anwendung
des Teilzeit- und Befristungsgesetzes zunichte ge-
macht.13 Damit I&uft die Aufhebung des Synchroni-
sationsverbotes faktisch ins Leere. Eine konse-
quente Deregulierung der Zeitarbeit wéare erst dann
gegeben, wenn die Einstellung eines Arbeitneh-
mers zum Zwecke der Uberlassung an einen Kun-
den synchron zur Dauer des Einsatzes erfolgte und
dies einen eigenen Grund zur Befristung darstellte.
Daher muB die Md&glichkeit von befristeten Arbeits-
verhéltnissen zwingend erdffnet werden. Die Wie-
dereinstellung im Rahmen eines befristeten Ar-
beitsverhaltnisses wird nach einem unterbroche-
nen Arbeitsverhaltnis durch das besagte Gesetz
verhindert, so daB Arbeitsverhéaltnisse nur einge-
schrankt befristet werden kédnnen. Danach darf ein
Mitarbeiter in Deutschland nur einmal in seinem Le-
ben bei einem Unternehmen ohne besonderen
Sachgrund befristet beschaftigt werden. Innerhalb
von zwei Jahren sind nur drei sachgrundlose Ver-
lAngerungen eines befristeten Arbeitsverhaltnisses
maoglich.

In diesem kardinalen Punkt unterscheidet sich die
deutsche Gesetzgebung grundlegend von den Re-
gelungen zur Zeitarbeit in vielen anderen européi-
schen Staaten, weil die Einstellung von Zeitarbeit-
nehmern in Deutschland nicht tatsédchlich syn-
chron zu den Einsdtzen in den Kundenbetrieben
erfolgen kann. In Frankreich gilt hingegen ein Syn-



chronisationsgebot, das heiB3t, der Arbeitsvertrag
mit dem Zeitarbeithehmer wird nur flr die Dauer
der Uberlassung geschlossen. In den Niederlan-
den endet ein Arbeitsvertrag mit dem Zeitarbeit-
nehmer in den ersten 26 Wochen automatisch,
wenn der Einsatz beendet ist. In den ersten 26
Wochen sind damit beliebig viele befristete
Einsatze mdglich. Ist der Zeitarbeitnehmer bei ei-
nem tarifgebundenen Zeitarbeitsunternehmen
beschaftigt, gilt diese Regelung sogar weitere 26
Wochen, also insgesamt zwdlf Monate. Wahrend
dieser Periode gibt es flir den Arbeitnehmer keine
Lohnfortzahlungsgarantie in Zeiten der Nicht-
beschéaftigung. Daher ist es ein grober Irrtum zu
argumentieren, mit dem neuen Gesetz wirden
letztlich niederl&ndische Verhéltnisse in Deutsch-
land eingefihrt. Die von der Regierung verkiinde-
te Deregulierung des AUG entlarvt sich damit le-
diglich als Scheinreform.

4.6 Tarifvertrage — ein
Durchbruch in der Zeitarbeit

Die Zeitarbeit war lange Zeit eine der letzten tarif-
freien Branchen in Deutschland. Vereinzelte Haus-
tarifvertrage’4 in der jlingsten Zeit vermdgen nicht
dartber hinwegzutduschen, daB es in der Vergan-
genheit lange Zeit Vorbehalte und Berihrungsang-
ste zwischen den Sozialpartnerorganisationen gab.
Durch die Bestimmungen der Hartz-Gesetze kann
vom sogenannten Equal treatment nur dann abge-
wichen werden, wenn ein qualifizierter Tarifvertrag
gilt. Ein solches Tarifwerk hat der Bundesverband
Zeitarbeit (BZA) mit der Tarifgemeinschaft Zeit-
arbeit des DGB, bestehend aus acht Einzelgewerk-
schaften, nach finfmonatiger Verhandlung abge-
schlossen. Die Tarifvertrage treten am 1. Januar
2004 in Kraft, kdbnnen aber schon jetzt einzelver-
traglich vereinbart werden. Parallel zum BZA haben
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auch andere Verbande der Zeitarbeit (IGZ, INZ und
MVZ) mit dem DGB bzw. dem CGB &hnliche Tarif-
vertrage abgeschlossen.

Vor dem Hintergrund des faktischen Tarifdiktates
durch den Gesetzgeber wurde letztlich ein verniinfti-
ger, in die Zukunft weisender TarifabschluB erzielt. Er
ist einfach, transparent und praktikabel. Er sieht eine
eigenstandige Struktur fir alle Arbeits- und Be-
schéftigungsbedingungen der Zeitarbeitnehmer vor,
ohne direkt auf die Gleichstellung zum Kundenbe-
trieb abzustellen. Dieser Ansatz tragt der Tatsache
Rechnung, daB das Zeitarbeitsunternehmen Arbeit-
geber seiner Mitarbeiter ist. Obwohl sich die Dienst-
leistung Zeitarbeit im gering qualifizierten Segment
verteuert, bleibt die Zeitarbeit gleichwohl wettbe-
werbsféhig. Die Entkopplung von Arbeitszeit und
Vergltung durch Einrichtung eines Jahresarbeits-
zeitkontos ermdglicht ein HochstmaB an Einsatz-
flexibilitat. Die vierjghrige Laufzeit des Tarifvertrages
schafft dartber hinaus Planungssicherheit sowohl
flr die Zeitarbeitsfirmen als auch fir die Kunden.

Die Existenz von Branchentarifvertrdgen zwischen
den Zeitarbeitsverbdnden und den DGB-Gewerk-
schaften markiert einen Meilenstein im Verhaltnis der
Sozialpartner in Deutschland. Sie werden dem Markt
in naher Zukunft das Gitesiegel von Sicherheit, Ver-
l&Blichkeit und Vertrauen geben, ein neues Verhaltnis
zwischen den Sozialpartnern begriinden und die Ak-
zeptanz der Zeitarbeit in Deutschland spurbar ver-
bessern. Die Basis flir mehr Beschaftigung durch
tarifierte Zeitarbeit ist gelegt. Gleichwohl bleiben die
verfassungsrechtlichen Vorbehalte gegen das Prinzip
sEqual treatment versus Tarifvertrdge” unverdndert
bestehen. Ein Widerspruch, der auch dem als vor-
bildlich geltenden Zeitarbeitsmodell der Niederlande
immanent ist. Eine tragfahige, auf Dauer angelegte
Tarifpartnerschaft bedingt ein faires Kréaftegleichge-
wicht unter gleichberechtigten Partnern.
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4.7 Einrichtung von
Personal-Service-Agenturen (PSA)

Der zweite groBe Baustein des Hartz-Konzeptes ist
die Einrichtung von Personal-Service-Agenturen
(PSA) durch die Arbeitsverwaltung. Der Gesetzge-
ber hat bestimmt, daB die Arbeitsdmter Vertrage
zur Einrichtung von Personal-Service-Agenturen
nur dann schlieBen dirfen, wenn sich die Arbeits-
bedingungen einschlieBlich des Arbeitsentgelts der
in den PSA beschéftigten Arbeitnehmer bis zum 31.
Dezember 2003 nach einem Tarifvertrag fur Arbeit-
nehmeriberlassung richten.

Die Idee der Personal-Service-Agenturen als Ko-
operation der Arbeitsamter mit privaten Zeitarbeits-
firmen héatte unter bestimmten Pramissen durchaus
Chancen, Arbeitslosen eine Brlicke in die Beschaf-
tigung zu schlagen. Unter dem Aspekt des bisher
eingeschlagenen Weges einer staatlich moderier-
ten Zeitarbeit sind allerdings Zweifel angebracht.
Das ihr zugrunde liegende arbeitsmarktpolitische
Ziel, Personen mit Vermittlungshemmnissen durch
Zeitarbeit wieder in Beschéftigung zu bringen, ware
durch einfache Kooperation der Arbeitsamter mit
den rund 6.500 gewerblichen Zeitarbeitsbetrieben
zu erreichen. Dazu hatte es weder eigensténdiger
Organisationsstrukturen noch komplizierter Proze-
duren mit Geschéaftsanweisung und Vergabeverfah-
ren durch die Bundesanstalt bedurft. Der erleichter-
te Zugriff der privaten Zeitarbeitsfirmen auf opti-
mierte Arbeitsamtsdateien ware durchaus geeig-
net, diese Personengruppen vermittlungsorientiert
und gefdérdert wieder in Beschéftigung zu bringen,
ohne sich dem Vorwurf rechtswidriger, staatlich
subventionierter Wettbewerbsverzerrung auszuset-
zen. Den betroffenen Arbeitslosen stiinde damit
das gesamte Netzwerk aller Zeitarbeitsbetriebe zur
Verfugung. Der derzeit konjunkturell bedingt eher
niedrige Auslastungsgrad der kommerziellen Zeit-
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arbeitsbetriebe legt den SchluB3 nahe, daB es an zu-
sétzlichen Zeitarbeitsagenturen in der geplanten
GréBenordnung nicht mangelt, es sei denn, man
nimmt Substitutionseffekte bewuBt in Kauf. Die ein-
fache Gleichung ,,mehr PSA gleich mehr Beschafti-
gung”“ kann nicht aufgehen. Beschéftigungseffekte
sind erst dann zu erwarten, wenn die Einrichtung
von PSA mit weiterer Deregulierung in der Zeitar-
beit einhergeht.

Die bisherigen Erfahrungen sind wenig ermutigend.
Wettbewerbsverzerrungen, Subventionsweiterga-
ben und Mitnahmeeffekte in den ersten Monaten
sind deutliche Alarmsignale. Weniger als ein Drittel
der PSA-Betreiber sind private Zeitarbeitsfirmen;
die Mehrheit sind Arbeitsvermittler, gemeinnitzige
Trager oder Beschéftigungsgesellschaften. Bis En-
de August 2003 waren nach Angaben der Bundes-
anstalt fur Arbeit rund 14.800 Arbeitssuchende in
818 Personal-Service-Agenturen beschéftigt. Den
Sprung in eine reguldre Beschéaftigung haben bis-
her erst 608 Personen geschafft. Bis Jahresende
will die Bundesanstalt fir Arbeit 50.000 Arbeitslose
in bis zu 1.000 solcher Agenturen unterbringen. Das
urspriingliche Ziel, 750.000 Personen in einem
Zeitraum von drei Jahren in PSA zu beschaftigen,
scheint in weite Ferne gerlckt. Korrekturen und
Nachbesserungen am Konzept sind unausweichlich.

5 Der Kommissionsentwurf
einer EU-Richtlinie zur Zeitarbeit

Die neue gesetzliche Regelung zur Zeitarbeit in
Deutschland ist auch vor dem Hintergrund der eu-
ropdischen Gesetzgebung zu sehen. Am 20. Méarz
2003 hat die Europaische Kommission einen Richt-
linienvorschlag Uber die Arbeitsbedingungen von
Leiharbeitnehmern vorgelegt.’> Vorausgegangen
war ein sozialer Dialog zur Zeitarbeit zwischen den
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europdischen Sozialpartnervereinigungen UNICE
und ETUC, der schlieBlich an dem zentralen Begriff
des ,vergleichbaren Arbeitnehmers” gescheitert ist.
Nach Auffassung der Kommission bildet Zeitarbeit
das ,Herzstlick® der auf der Tagung des Européi-
schen Rates vom Mérz 2000 in Lissabon aufge-
stellten Forderung, mehr Beschaftigung zu generie-
ren. Den beschéaftigungspolitischen Leitlinien von
2001 zufolge sind die beiden Aspekte Flexibilitat
und Sicherheit so miteinander in Einklang zu brin-
gen, daB bessere Arbeitsbedingungen in der Zeitar-
beit entstehen. Ziel des Kommissionsvorschlages
ist die Festlegung eines gesetzlichen Rahmens
zum Schutz der Zeitarbeitnehmer, der insbesonde-
re Uber eine strikte Anwendung des Grundsatzes
der Nichtdiskriminierung erreicht werden soll. Daru-
ber hinaus sollen ungerechtfertigte nationale Be-
schréankungen der Zeitarbeit beseitigt werden. In
der strittigen Frage des vergleichbaren Arbeitneh-
mers ist die Kommission der Auffassung der euro-
paischen Gewerkschaften gefolgt.

5.1 Das neue AUG im
Lichte der EU-Richtlinie

Der Richtlinienentwurf der EU-Kommission stellt
den Grundsatz auf, daB Zeitarbeitnehmer bezliglich
der wesentlichen Arbeitsbedingungen einschlieB-
lich des Entgelts gegenlber vergleichbaren Arbeit-
nehmern des entleihenden Unternehmens, dem sie
Uberlassen werden, nicht diskriminiert werden dir-
fen. Jedoch sieht der Entwurf der Richtlinie Aus-
nahmen vom Grundsatz der Gleichbehandlung vor,
wenn objektive Griinde dies rechtfertigen. Eine sol-
che Ausnahme ist dann gegeben, wenn Zeitarbeit-
nehmer einen unbefristeten Vertrag mit dem Ver-
leihunternehmen abschlieBen, zwischen den Ver-
leihphasen angestellt bleiben, also auch dann be-
zahlt werden, wenn sie nicht an einen Entleihbe-

trieb Uberlassen werden. Offen ist derzeit die Dis-
kussion, ob diese mit Blick auf die bisherige deut-
sche Gesetzeslage vorgesehene Ausnahme auch
den Geltungsbereich befristeter Vertrage umfassen
soll, bei denen infolge des Synchronisationsverbo-
tes in verleihfreien Zeiten ebenfalls der Anspruch
auf Entgeltfortzahlung besteht. Die Gesetzesbe-
grindung hebt hervor, daB die Verpflichtung zur
gleichen Bezahlung der Ausgleich fir die Aufhe-
bung des Synchronisationsverbotes ist, demzufol-
ge Zeitarbeitsfirmen einen Arbeitnehmer nicht be-
fristet fUr einen bestimmten Einsatz einstellen dir-
fen. Auch in den Féllen, in denen Tarifvertrage die
Arbeitsbedingungen flir Zeitarbeitnehmer festlegen
und flr einen angemessenen Schutz sorgen, soll
nach dem Richtlinienentwurf vom Grundsatz der
Gleichbehandlung abgewichen werden kénnen.

Der Richtlinienentwurf der EU-Kommission trifft in
Deutschland inzwischen auf eine verdnderte
Rechtslage. Bezeichnenderweise ist der deutsche
Gesetzgeber bei der Neuregelung der Zeitarbeit in
einem entscheidenden Punkt weit Gber den euro-
paischen Entwurf zur Gleichbehandlung hinausge-
gangen. Die neue Fassung des AUG schreibt den
Grundsatz der Gleichbehandlung auch dann vor,
wenn der Zeitarbeitnehmer einen unbefristeten
Vertrag mit dem Zeitarbeitsunternehmen ab-
schlieBt und auch dann bezahlt wird, wenn er nicht
in einem entleihenden Unternehmen eingesetzt
werden kann. Lediglich in Form eines fir den
Verleiher geltenden Tarifvertrages findet sich eine
entsprechend gestaltete Ausnahmeregelung zwi-
schen der vorliegenden Neufassung des AUG und
dem Richtlinienentwurf. Durch formale Aufhebung
der Restriktionen Synchronisationsverbot, Befri-
stungsverbot, Wiedereinstellungsverbot sowie
Héchstiberlassungsdauer im AUG eilt das neue
Gesetz der Richtlinie im Hinblick auf Deregulierung
voraus.16 Andererseits bleiben reale Beschrankun-
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gen durch das generelle Befristungsrecht beste-
hen.

Es bleibt festzuhalten, daB die revidierte Fassung
des AUG weit (iber den europdischen Ansatz zur
Gleichbehandlung hinausgeht. Dies mag Beleg da-
flr sein, daB man in Europa hinsichtlich der Nicht-
diskriminierungsnorm zu mehr Flexibilitat bereit ist
als in Deutschland, wo eben diese dringend gebo-
ten waére. Die deutsche Vorwegnahme einer euro-
paischen Richtlinie, um deren endgultige Fassung
noch in den zustédndigen Gremien gerungen wird,
hat mdglicherweise prajudizierende Wirkung auf
den weiteren Gang der Verhandlungen in Brissel.
Es mdgen plausible Griinde vorliegen, daB die Bun-
desregierung die Bedenken der Wirtschaft gegen
die jetzt geplante Richtlinie bisher unterstitzte, ob-
wohl sie im Vorgriff fir Deutschland ein restriktives
Zeitarbeitsrecht verabschiedet hat.

Die Neuregelung der Zeitarbeit in Deutschland un-
ter Anwendung der wesentlichen Arbeits- und Ent-
geltbedingungen des Entleiherbetriebes bedeutet
insgesamt eine Abkehr von dem bisherigen ver-
leiherbezogenen Konzept des deutschen Rechts
und eine unerwartete Hinwendung zu dem von der
EU als Grundmodell vorgesehenen entleiherbezo-
genen Konzept.1” Der Verweis der Bundesregie-
rung auf die européische Rechtsentwicklung im
Richtlinienvorschlag belegt die plétzliche Kehrt-
wendung der Regierungsposition zur Rechtssyste-
matik der Arbeitnehmerlberlassung in Deutsch-
land, ohne allerdings konsequenterweise die mit
dem entleiherbezogenen Konzept verbundenen
Offnungsklauseln fiir die Zeitarbeit (zum Beispiel
das Synchronisationsverbot) vorzusehen. Nach der
Logik des Richtlinienvorschlages héatte sich der
deutsche Gesetzgeber nur fur eine von zwei Op-
tionen durchringen missen: entweder fur die
Variante mit unbefristeten Vertrdgen zu den Ar-
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beitsbedingungen der Verleiher mit geringer Ent-
lohnung fir die Dauer des Vertrages oder fur die
Variante mit deckungsgleich befristeten Vertragen
zu den Arbeitsbedingungen des Entleihers mit
héherer Entlohnung fiir die Dauer der Uberlassung.
Die Symmetrie der Interessen ist nicht gewahrt.
Das neue deutsche Recht der Zeitarbeit ist damit
mal wieder restriktiver als die européischen Vor-
bilder. Nach Lage der Dinge haben sich bei dieser
Novellierung des Zeitarbeitsrechts offensichtlich
gewerkschaftliche Interessen durchgesetzt.

5.2 Der Grundsatz der
Nichtdiskriminierung

Nach langen und kontroversen Beratungen in den
Gremien und Ausschissen sowie im Européischen
Parlament ist noch keine Einigung Uber den Richtli-
nienvorschlag erzielt worden. Problematisch ist wei-
terhin, daB der Grundsatz der Nichtdiskriminierung
zu eng ausgelegt ist, um den in den Mitgliedstaaten
der EU vorhandenen Regelungen zur Zeitarbeit
gerecht zu werden. Strittig ist insbesondere der
Grundsatz der Nichtdiskriminierung im Richtlinien-
entwurf, der die Arbeits- und Beschaftigungsbedin-
gungen einschlieBlich des Entgelts regelt. Es ist al-
lerdings zweifelhaft, ob der EU Uberhaupt daftr die
Regelungskompetenz zusteht. Nach Art. 137 EGV
sind Entgeltfragen ausdricklich ausgenommen. Die
Festsetzung eines allgemeinen Mindestlohns fiir
Zeitarbeitnehmer ist ausgeschlossen.18

Der vorliegende Richtlinienvorschlag diskriminiert
Zeitarbeitsunternehmen als legitime Arbeitgeber
ihrer Zeitarbeitnehmer, indem ihnen als einziger
Branche nicht erlaubt werden soll, die Arbeits- und
Entgeltbedingungen ihrer Mitarbeiter autonom fest-
zulegen. Die Beeintrachtigung anerkannter Prinzi-
pien wie Vertragsfreiheit, Koalitionsfreiheit und Tarif-
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autonomie durch staatliche Entgeltvorgabe stellt
nicht nur einen Eingriff in den Schutzbereich des
Art. 9 Abs. 3 GG dar, sondern verstdBt auch gegen
die ILO-Konventionen 87 und 98. Der CIETT als in-
ternationaler Verband der Zeitarbeit fordert konse-
quenterweise in Art. 5.1 der Richtlinie wahlweise
das Prinzip der Nichtdiskriminierung sowohl auf Ba-
sis des Zeitarbeitunternehmens als auch auf Basis
des Entleiherunternehmens anzuwenden, um damit
den jeweiligen Gegebenheiten der Mitgliedstaaten
Rechnung zu tragen.!® Die Bedingungen des Ent-
leihbetriebes sollten erst dann zur Anwendung kom-
men, wenn der Zeitarbeithehmer langer als zwolf
Monate an den Entleihbetrieb Uberlassen wird und
vollstédndig in die Arbeitsorganisation des Entleihers
integriert ist. Die Ausnahmefrist in Art. 5.4 des
Kommissionsvorschlages ist vollig unzureichend
und geht an den Realitdten der Praxis vorbei.

6 Konklusion

Die im Rahmen des Hartz-Konzeptes eingeleiteten
Reformen des Arbeitsmarktes sind aus Sicht von
Randstad zu begriiBen. Sie bedeuten einen ersten
Schritt zu mehr Belebung und Beschéftigung auf
dem Arbeitsmarkt. Das urspringliche Ziel, durch
eine umfassende Deregulierung des Arbeitnehmer-
Uberlassungsgesetzes die Zeitarbeit nachhaltig zu
dynamisieren, wird mit der Neuregelung allerdings
verfehlt. Dazu hatte es einer konsequenteren Re-
form bedurft.

Auch der Verweis auf den Richtlinienentwurf der
EU-Kommission vermag an dieser Bewertung
nichts zu &ndern. Die Gesetzesédnderungen bedeu-
ten insgesamt einen Bruch mit dem bisherigen
Ansatz des deutschen Rechts eines verleiherbezo-
genen Konzepts und eine Umorientierung auf das
von der EU als Grundmodell vorgesehene entlei-

herbezogene Konzept.20 Dabei ist der deutsche
Gesetzgeber der Versuchung erlegen, beide Mo-
delle im Sinne der ,Rosinenpickerei“ miteinander
zu kombinieren. Aus zwei moéglichen Grundmodel-
len hat der Gesetzgeber im Ergebnis die Konstella-
tion gewahlt, die eher die Nachteile fir die Zeitar-
beitsbranche addiert.2! Der deutsche Gesetzgeber
hat das AUG damit nur scheinbar dereguliert. Die
Gewéhrung der wesentlichen Arbeits- und Entgelt-
bedingungen des Entleihbetriebes sind ein hoher
Preis flr die vermeintliche Aufhebung des Synchro-
nisationsverbotes unter der einschrdankenden Be-
dingung des Teilzeit- und Befristungsgesetzes.

Die Kodifizierung einer staatlich verordneten Vergl-
tungsregelung durch Equal treatment und Equal
pay ist aus 6konomischer Sicht ungeeignet. Aus ju-
ristischer Sicht ist sie vor allem verfassungswidrig,
weil sie gegen die grundgesetzlich verankerte Ver-
tragsfreiheit und Tarifautonomie verstoBt und damit
den Gewerkschaften den Schlissel zum Tarifdiktat
in die Hand gibt. Mit Billigung des Gesetzgebers
wurde damit den Gewerkschaften ein beschéfti-
gungspolitisches Mandat zugewiesen.

Erfreulicherweise — und flr viele Kritiker unerwartet
— haben sich die Gewerkschaften in langwierigen
Tarifverhandlungen mit den Verbanden der Zeitarbeit
letztlich zu tragfahigen, unbirokratischen und markt-
konformen Vereinbarungen bereitgefunden. Die ab-
geschlossenen Tarifvertrdge zwischen dem BZA und
der Tarifgemeinschaft der acht DGB-Gewerkschaf-
ten zum Beispiel enthalten branchenspezifische
Sonderregelungen und zukunftsweisende L&sun-
gen. Der TarifvertragsabschluB mit vierjahriger Lauf-
zeit markiert eine neue Ara im Verhéltnis zwischen
der Zeitarbeit und den Gewerkschaften. Dennoch
bleibt mit Blick auf zukUnftige Tarifrunden der Vorbe-
halt gegen die verfassungsrechtlich bedenkliche
Entscheidung des Gesetzgebers bestehen.
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Das Modell einer staatlich moderierten Zeitarbeit
Uber Personal-Service-Agenturen (PSA) hat seine
Tragfahigkeit bisher noch nicht unter Beweis stellen
kénnen. Die bisherigen Erfahrungen mit dieser Va-
riante einer Public-Private-Partnership sind wenig
ermutigend. Nachbesserungen am Konzept sind
geboten.

Die Aufhebung der bestehenden Verbote und Re-
striktionen im AUG ist im Ansatz folgerichtig, im Er-
gebnis allerdings unbefriedigend, da das Beschéf-
tigungspotential aus synchronen Befristungen nicht
anndhernd ausgeschdpft wird. Das allgemeine Teil-
zeit- und Befristungsgesetz steht dem entgegen.
Das hohe Drehmoment, das dem Beschéaftigungs-
motor Zeitarbeit in den Niederlanden immanent ist,
wird durch die bisherigen Reformschritte nicht er-
reicht. Dazu bedarf es weiterer zeitarbeitstypischer
Sonderregelungen und Erleichterungen, wie sie
beispielsweise in den Niederlanden im ,Flexak-
koord“ zwischen Gesetzgeber und Sozialpartnern
vereinbart wurden. Bis dahin diirfte es hierzulande
noch ein langer und beschwerlicher Weg sein. Un-
ter den Bedingungen der mihsam gefundenen
KompromiBformel kann die Zeitarbeit in Deutsch-
land noch nicht ihr Potential als Job-Maschine voll
entfalten. Von einem Durchbruch fir die Zeitarbeit
kann nach Lage der Dinge noch keine Rede sein.

Anmerkungen

1 Randstad Holding nv ist eine internationale, bérsennotier-
te Dienstleistungsgruppe mit Sitz in Diemen (Amsterdam).
Der Konzern wurde in den Niederlanden gegriindet und ist
heute in den Bereichen der Personaldienstleistungen so-
wie Informations- und Kommunikationstechnologie, Poly-
technik, Engineering und Automatisierung in Westeuropa
und Nordamerika tétig. Als eine der groBten Personal-
dienstleistungsorganisationen der Welt ist die Randstad-
Gruppe Marktfihrer in den Niederlanden, Belgien,
Deutschland und dem Sudosten der Vereinigten Staaten.
Im Geschéftsjahr 2002 beschéftigte die Randstad-Gruppe
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