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Wenn Arbeit nicht mehr auf den Markt darf
Gert Dahlmanns

Arbeitslosigkeit. Kein Thema beschaftigt und beunruhigt
die Menschen in Deutschland heute so wie dieses, an kei-
nem machen sich so viele Fragen und Zukunftsangste fest.
Kaum eines flllt unablassig so viele Buch- und Zeitungs-
seiten mit einer wahren Inflation von Titeln und Vorschl&-
gen. Kaum ein Gegenstand birgt so viel gesellschaftlichen
Sprengstoff und wird von den verschiedensten Seiten in
einem solchen MafR3e zur Verfolgung eigener machtpoliti-
scher Ziele instrumentalisiert. Darlber ist der Blick fur die
eigentlichen Ursachen der Arbeitslosigkeit immer weiter
eingetrubt worden.

Die Parabel von der Erziehung des kleinen Konigs kénnte
den Blick wieder schéarfen helfen. Dal’ er dereinst das Urteil
.Kopf ab“ wirde fallen kénnen, war dem Sprol3 bereits
gelaufig. Dal3 der hernach erteilte Befehl ,Kopf-wieder-
auf* sich aber kaum vollziehen Ial3t, das wollte ihm nicht in
den Sinn. Uns, den Ubermitig-unbedarften Kénigskindern
im Deutschland des spéten 20. Jahrhunderts, offenbar auch
nicht. In jahrzehntelanger, konsequenter Kleinarbeit — und,
wie immer, mit der besten aller Absichten — haben wir
unserem einst lebendigen, fir einen hohen Beschaftigungs-
grad sorgenden Arbeitsmarkt den Kopf abgeschlagen und
dadurch Millionen von Menschen zu Arbeitslosen gemacht.
Jetzt, erschreckt von dem Ergebnis, verlangen wir die so-
fortige Korrektur und stellen fest: Es geht nicht. Da hilft
kein Machtwort, keine Strallendemonstration und kein
Trick. Der Kopf mufl3 erst wieder anwachsen. Und dazu
bedarf es viel.



.Kopf ab“

Wenn sich, vor zwei oder drei Jahrzehnten beginnend, Ver-
schwdrer zusammengetan hatten, um Deutschland langfri-
stig von innen heraus wirtschaftlich und moralisch zu
schwéchen, die 6ffentlichen Finanzen zu zerritten, die so-
ziale Sicherheit seiner Menschen zu untergraben und ihnen
die Erwerbsarbeit wegzunehmen, kurz, die lebenswichtigen
und Halt gebenden Systeme ins Wanken zu bringen, sie
hatten es nicht besser anstellen und kaum erfolgreicher sein
kénnen. Die Verschworer sind leicht dingfest zu machen:
wir selbst, die wir in groRem Ubergreifendem gesellschaft-
lichen Konsens doch nur eines wollten — ein paradiesisches
Modell Deutschland schaffen und es mit garantiertem
Wohlstandszuwachs konservieren.

Die seitherige Entwicklung einiger weniger volkswirtschaft-
licher Kerndaten belegt besser als Worte, in welche Situati-
on wir uns mit dieser Einstellung hineinmandvriert haben.

— Jede zweite Mark wird heute Uber 6ffentliche Budgets
und soziale Kassen umageleitet. Das ist eher Kennzei-
chen einer ,Staatswirtschaft”. Die mittlerweile erreich-
te Staatsquote von 54 Prozent und eine Gesamtabga-
benquote von liber 46 Prozent sind mit einer Marktwirt-
schaft, die ,sozial” sein will, nicht mehr vereinbar.

— Mitte 1996 wird mit der Einfihrung der zweiten Stufe
der Pflegeversicherung erstmals eine weitere Schallmauer
durchbrochen. Der Gesamtbeitrag fir die Sozialversi-
cherung (Renten-, Kranken-, Arbeitslosen- und Pflege-
versicherung) wird dann 40 Prozent des Bruttolohns
Uberschreiten. 1979 lag er noch bei 26,5 Prozent.



— Der Verlust Deutschlands an Weltmarktanteilen ist be-
sorgniserregend. Die bei uns vorgenommenen auslandi-
schen Direktinvestitionen betragen inzwischen nur noch
ein Zehntel der deutschen Investitionen in anderen Lan-
dern. Doch nicht diese sind alarmierend, sondern die Tat-
sache, dald auslandische Investoren einen immer weite-
ren Bogen um Deutschland machen.

Schon diese Daten lassen den eigentlichen, bis heute weit-
hin verdrangten Kern der Arbeitslosigkeit in Deutschland
sichtbar werden — die immer héher gewordenen Arbeitsko-
sten in unserem Land und die im gleichen Atemzug immer
schwacher werdenden Investitionsanreize. Wir haben von
allen Seiten eine Abwartsspirale in Gang gesetzt, die sich
auch heute noch weiter dreht. lhre verhéngnisvolle Kon-
struktion: Erstens immer mehr staatlich-kollektive und ta-
rifiche Wohltaten bis zu einem in der Welt beispiellosen
Standard. Zweitens, im Gegenzug dafir, immer hohere
staatliche Abgaben und kollektive Abziige vom Einkom-
men. Drittens, nun wieder in Kompensation fir letzteres,
noch hoéhere Léhne. Und viertens, als Ergebnis davon,
immer weiter steigende Arbeitskosten, auch sie inzwischen
L=uber alles in der Welt". Die Folgen davon sind mit Handen
zu greifen. In Deutschland arbeiten und fertigen zu lassen
rentiert sich fur potentielle Arbeitgeber immer weniger.
Und hier zu arbeiten und sich ins Zeug zu legen lohnt sich
oft auch fur den Arbeitnehmer nicht mehr, ganz gleich, ob
es sich um Besserverdienende oder Geringverdiener han-
delt, fir die Sozialhilfebezlge oft interessanter sind als ein
von der Begehrlichkeit der 6ffentlichen Hande skelettiertes
Arbeitseinkommen. So kann eine Volkswirtschaft nicht
funktionieren.



Mit den Kriterien der Vernunft ist einer solchen Entwick-
lung nicht mehr beizukommen. Schon jetzt stehen niichter-
ne Beobachter fassungslos vor dem Phanomen, mit welcher
verbluffenden Mischung aus Unbedarftheit, Fanatismus und
Tragheit Politiker aller Couleur, Funktionare des Gewerk-
schafts- wie des Arbeitgeberlagers und Vertreter aller durch-
organisierten Interessen sich in diesen satten sechziger bis
neunziger Jahren Uber jede wirtschaftliche Vernunft und
alle offenliegenden Daten einschlief3lich der eigenen Be-
volkerungsentwicklung hinweggesetzt haben, um in verant-
wortungsloser Vorzugsbefriedigung popularer Gegenwarts-
interessen die Existenzgrundlage des Volkes und die Chan-
ce der nachsten Generationen aufs Spiel zu setzen.

Wenn uns, hoffentlich rechtzeitig noch, die Augen aufge-
hen, werden wir verstandnislos vor dem stehen, was da
angerichtet wurde, und nicht begreifen, daf} es dazu kom-
men konnte. Wie konnten wir einerseits fast alle soziale
Sicherheit am Arbeitsverhaltnis festmachen, andererseits
den Faktor Arbeit aber so verteuern, dafld immer weniger
Arbeitsverhéltnisse Ubrigbleiben? Wie konnte eine ganze
Gesellschaft und ihre Vertreter in Gestalt der Tarifpartner,
assistiert von Staat und Parteien, jahrzehntelang im we-
sentlichen einer einzigen einfalls- und zukunftslosen Devise
huldigen, die da hiel3: weniger Arbeit, mehr Lohn und
groRRere Sicherheit? Wie konnten die Ergebnisse der darauf
zielenden rituellen Verhandlungen dann flachendeckend
Uber das ganze Land gelegt werden wie eine Eisschicht,
unter der sich keine Differenzierung nach Branchen, Regio-
nen oder Fahigkeiten mehr regen durfte? Nicht weniger
verbliffen wird die Tatsache, wie verkrampft die Wortfuh-
rer dieser Gesellschaft an jedem Buchstaben ihrer soge-
nannten Errungenschaften festhalten — vom rechtzeitigen
abendlichen Zusperren der Geschafte und Laden im Land
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bis zum kompromiR3losen, von Einstellungen abschrecken-
den Kindigungsschutz — um diese Errungenschaften damit
letztlich allesamt zu gefahrden und die Arbeitsplatze mit.
Wuf3te denn niemand, daf? sich in einer Volkswirtschaft auf
Dauer nichts wirklich sichern laf3t, sondern immer wieder
aufs neue im Markt und dem dazugehérenden Wettbewerb
erwirtschaftet werden muf3? Oder hat einfach keiner zuge-
hort?

Verbliffen wird schlief3lich, wie diese sklerotische Gesell-
schaft und viele ihrer Wortflihrer noch an der Schwelle
zum 21. Jahrhundert vor der sich dramatisch verandernden
Welt Augen, Fenster und Turen verschliel3en und als ,Ret-
ter* auftreten méchten — Retter ,des bewahrten Genera-
tionenvertrags” der Alterssicherung, der in der bisherigen
Konstruktion gar nicht mehr lebensfahig ist, ,unserer” Ar-
beitsplatze in Deutschland, die gerade dieser Realitatsver-
weigerung auf breiter Front zum Opfer fallen und den
,Sozialstaat”, den wir damit an den Rand des Ruins mano-
vriert haben, und das vor allem zu Lasten derer, die wirk-
lich darauf angewiesen sind.

Doch Wirklichkeitsflucht ist kein Rettungsweg. Wohin sie
fuhrt, ist an dem Problemstau abzulesen, in den wir damit
hineingerast sind. Offentliche Rekordverschuldung, lahmen-
de Abgabenlast, Finanzierungskrise der sozialen Sicherheit
und ein Millionenheer von Arbeitslosen bedingen einander
und verstarken sich in ihren Auswirkungen. Und dal selbst
ein finanziell potenter Staat mit Programmen aller Art
allenfalls konjunkturelle Strohfeuer anfachen, aber keine
dauerhaft tragfahige Lésungen bieten kann, zeigt unsere
eigene Vergangenheit.
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Unterdes ziehen andere unbeschwert an uns vorbei, wah-
rend die Auswirkungen der Globalisierung hierzulande au-
Berhalb der Unternehmen noch kaum begriffen und erst
recht nicht offensiv aufgegriffen werden. Schon stehen rund
um den Erdball viele hundert Millionen Menschen als zu-
satzliche Konkurrenten bereit und bieten — hochmotiviert
und hinreichend qualifiziert — ihre Arbeitskraft zu einem
Bruchteil unserer Forderungen an. Sie fir Dienstleistungen
aller Art bis hin zur komplizierten Datenverarbeitung und
zum einfachen Briefeschreiben zu engagieren ist fast so
problemlos geworden, als arbeiteten sie im Nebenzimmer.
Statt in Deutschland auch nur teilweise in diesen Konkur-
renzl&ndern zu produzieren spart riesige Kosten und ist oft
die einzige Uberlebenschance fiir in Deutschland ansassige
Unternehmen.

~Kopf auf*

In dieser von uns selbst mit tollkiihnem ,,Kopf ab“ herbei-
gefuhrten Situation wird nun von den gleichen Fihrern und
Unterfihrern der Befehl ausgegeben: ,Kopf-wieder-auf”.
Gewerkschaften verlangen ,die Halbierung der Arbeits-
losenzahlen® binnen kurzer Zeit und ziehen zugleich auf die
Stral3e und gegen ihre sich beweglich zeigenden Kollegen in
Betrieben zu Felde, um MafRnahmen, mit denen der Kopf
vielleicht wieder anwachsen kdnnte, von vornherein zu ver-
eiteln. In Bonn wird das Problem der Arbeitslosigkeit zur
Chefsache erklart und an runden Tischen die Zuordnung
von Verantwortung, ohne die es nicht geht, erst recht ver-
wischt. Bindnisse werden geschlossen, die schon deshalb
nicht halten kénnen, was sie versprechen, weil sie auf die
eigentlichen Ursachen der Arbeitslosigkeit nicht eingehen.
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Das alles hat Zuge eines absurden Theaters, dessen Akteu-
re und Statisten oft nicht zu wissen scheinen, in welchem
Stlck sie auftreten. Absurd ist diese Verhaltensweise zu
nennen, weil eine solche ,Beschéaftigungspolitik* gerade
das unmdoglich macht, was sie angeblich erreichen will — die
dauerhafte Uberwindung der Arbeitslosigkeit. Mit Wah-
rung der vollen Besitzstédnde jener, die Arbeit haben oder
im sozialen Netz einigermal3en aufgehoben sind und mit der
vermeintlich ,sozialen“, von den wirtschaftlichen Kriterien
abgekoppelten Behandlung der Arbeitslosenfrage — durch
Arbeitszeitverkirzung, Frihpensionierungen, kurz durch
Umverteilung der vorhandenen Arbeit — [af3t sich das Pro-
blem nie und nimmer Iésen. Bleibt das Theaterstlck weiter
auf dem Spielplan, kann der Ausgang nur tragisch sein.

Deshalb muf3 jetzt ein neuer Realismus Regie fuhren. Wenn
wir wirklich Arbeitsplatze in unserem Land halten und gar
neue schaffen wollen, wenn uns tatséachlich daran liegt, den
Heranwachsenden ein einigermal3en intaktes, mit rentablen
Arbeitsmaoglichkeiten ausgestattetes Land zu tbergeben,
dann mussen wir alle unsere gesellschaftlichen Muskeln
straffen und die gesamte Volkswirtschaft auf dieses Ziel
hin ausrichten. Dazu sind Uber viele Jahre hinweg konse-
guente Anstrengungen auf allen Gebieten notwendig, die
letztlich ordnungspolitischer Natur sind und auf eine Wie-
derbelebung der sozialen Marktwirtschaft hinauslaufen
mussen. Das heif3t unter anderem:

— Die Rollenverteilung zwischen 6ffentlicher Hand und
privatem Sektor mufd wieder ins Lot gebracht und der
hoffnungslos Uberfrachtete Staat auf seine urspringli-
chen unverzichtbaren Aufgaben zurickgefihrt werden.
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— Das nicht minder Gberforderte Gesamtsystem sozialer
Sicherung ist griindlich zu revidieren und das auf den
Kopf gestellte Verhaltnis zwischen gesetzlich verordne-
ter Solidaritat und eigenverantwortlicher Initiative wie-
der auf die Ful3e zu stellen, so da? Wachstums- und
Beschaftigungsdynamik neu entstehen kann.

— Fur Unternehmer und Leistungstrager missen — durch
Abbau von Regulierungen und prohibitiven Kosten —
Freiraume geschaffen werden, um zum Aufbruch in neue
Technologien, Produkte, Dienstleistungen und Markte
Mut zu machen.

— Unser ganzes Bildungs-, Forschungs- und Ausbildungs-
system ist aus solchem zukunftsgewandten Geist heraus
umzugestalten.

Als erste MalRnahmen sind daher jetzt Schritte in die Wege
zu leiten, die zu einer Wiederherstellung des Arbeitsmark-
tes fihren und ihm den Kopf wieder anwachsen lassen.
Dazu gehért —auch wenn viele Wortfihrer diese einfachen
Wahrheiten noch nicht aussprechen wollen — eine Ent-
kartellisierung des Arbeitsmarkts, eine Senkung der Min-
destldhne, grofl3ere Lohndifferenzierungen, eine Lockerung
Uberzogener ArbeitsschutzmafRnahmen und all jener Regu-
lierungen, die einer leichteren Einstellung von Arbeits-
kréften entgegenstehen. Es sind MafRnahmen, die selbst
internationale Organisationen wie die OECD den Deut-
schen seit langem nahelegen.

Um eine solche seit der Nachkriegszeit uns nicht mehr
abverlangte Anstrengung auf uns nehmen zu kénnen, ist
freilich ein Doppeltes notig: der Wille, die elementaren

Gesetze, nach denen Wirtschaften sich nun einmal voll-
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zieht, nach denen Arbeitsplatze und Wohlstand geschaffen
und auch wieder verspielt werden, auch in Deutschland

wieder zur Kenntnis zu nehmen. Und die Bereitschaft, in

Kenntnis dieser Gesetze Veranderungen einzuleiten und
anzunehmen. Ob das derzeitige politische und gesellschaft-
liche Flhrungspersonal zur Vermittlung dieser Erkenntnis

insgesamt bereit und in der Lage ist, steht freilich noch

dahin.

Doch nur wenn dieser Umschwung gelingt, kbnnen wir
auch wieder unsere komparativen Vorteile nutzen, die wir
am Standort Deutschland durchaus besitzen und in der
Vergangenheit nur neutralisiert haben. Damit tun sich gera-
de im Zeichen der Globalisierung und des internationalen
Wettbewerbs dann auch wieder Chancen fiur einen Auf-
bruch in Deutschland auf.

Freilich ist auch hier dem Entstehen einer neuen lllusion
von vornherein vorzubeugen. In die altvertrauten Formen
der Arbeitswelt von gestern fihrt kein Weg zurtick. Wir
werden uns nicht nur an vollig neue Arbeitsformen und
Modalitdten der Wertschépfung gewdhnen mussen. Ab-
hangige Vollerwerbsarbeit der herkdmmlichen Art wird in
einem Zeitalter, das immer mehr auf Wissen und Kapital
aufbaut, ganz gewil3 weniger nachgefragt werden als bisher
und deshalb andere Inhalte und einen anderen Stellenwert
haben als in der Vergangenheit. Das muf3 kein Nachteil
sein, wenn wir auch dort hinreichend flexibel sind und den
Abschied von den kollektiven Losungen der Vergangenheit
als Chance fur den einzelnen wie fir die Gesamtheit der
Menschen im Land begreifen.

Doch zunachst gilt es, jetzt das Richtige zu tun und von der
unertraglich hohen Arbeitslosigkeit in Deutschland herun-
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terzukommen. Das geht nur, wenn der Arbeitsmarkt wieder
funktionsfahig wird.

Die hier vorgelegte Studie von Schellhaald zeigt Wege dazu
auf und markiert die Fallen, die wir uns selbst gestellt und
noch nicht entschérft haben. Seine Bestandsaufnahme und
Analyse konzentrieren sich dabei auf das Wesentliche und
machen die Situation durchsichtig. Besseres kann man sich
fur die jetzt zu fihrenden grundsatzlichen Auseinanderset-
zungen nicht wiinschen.



Die Zukunft des Arbeitsmarktes —
Wege zu mehr Beschéftigung

Horst M. Schellhaal3*

l.  Einfuhrung

Die Erfolge der deutschen Arbeitsmarktverfassung in der
Vergangenheit sind unbestritten. Ein hohes Wirtschafts-
wachstum und eine konfliktfreie Verteilung des erwirtschaf-
teten Sozialprodukts zwischen Staat, Kapital und Arbeit
machten es mdglich, dal in den funfziger Jahren funf Mil-
lionen Menschen in den Arbeitsprozel3 eingegliedert wer-
den konnten. Die hohe Nachkriegsarbeitslosigkeit konnte
dank einer vollbeschaftigungskonformen Wirtschafts- und
Sozialpolitik rasch abgebaut werden. Und auch in den
sechziger Jahren bewegte sich die Arbeitslosenquote mit
Ausnahme des Rezessionsjahres 1967 nur zwischen 0,7
und 1,5 Prozent.

Von diesen Zeiten haben wir uns langst entfernt. Seit dem
ersten Olpreisschock im Jahre 1973 ist der Anteil der Per-
sonen, die langer als ein Jahr ohne Arbeitsplatz sind, immer
groRer geworden. Anfang 1996 waren in Deutschland rund
4 Millionen Personen arbeitslos gemeldet. Weitere 1,7 Mil-

lionen Menschen nahmen an Umschulungs-, Fortbildungs-
und Arbeitsbeschaffungsprogrammen teil oder sind mit Al-

* Die Ursachen der gegenwartigen Arbeitsmarktprobleme im
zweiten Kapitel sowie die politische Durchsetzbarkeit der
beschéaftigungspolitischen Strategien im flnften Kapitel sind
von meinem Mitarbeiter, Herrn Dr. Thomas Jendges, analy-
siert worden. Hierfir mochte ich ihm herzlich danken.
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terstibergangsgeld vorzeitig in den Ruhestand getreten. Ins-
gesamt dirften weit Uber funf Millionen Menschen eine
Arbeitsstelle suchen. Dieser traurige Rekord lait an der
Verfassung unseres Arbeitsmarktes zweifeln.

Ursachen fir die desolate Arbeitsmarktlage gibt es viele.
Eine der dul3eren Ursachen stellt die Entwicklung im inter-
nationalen Handel dar. Die deutsche Industrie verfugt auf
den zukunftstrachtigen Markten, die in produktspezifischer
Abgrenzung beispielsweise die High-Tech-Produkte der Te-
lekommunikation und der Biotechnologie sowie in regio-
nalspezifischer Abgrenzung die dynamisch wachsenden
Markte Sudostasiens umfassen, nur tiber eine relativ schwa-
che Wettbewerbsposition. Bei den Standardprodukten ge-
rat der Standort Deutschland unter Druck, weil einige sud-
europaische Mitglieder der Europaischen Union sowie ins-
besondere die sich entwickelnden osteuropéischen Staaten
Arbeitsleistungen zu Kosten anbieten kénnen, die weit un-
ter dem deutschen Lohnniveau liegen. Die deutsche Indu-
strie macht nun die Erfahrung, daf3 nicht mehr die im Inland
vorherrschenden Kosten den Giterpreis determinieren, son-
dern der Weltmarktpreis bestimmt, welche Kosten sich
Unternehmen in Deutschland erlauben kdnnen.

Fur eine Marktwirtschaft ist die Bewaltigung des struktu-
rellen Wandels keine unldsbare Aufgabe. In einer funkti-
onsfahigen Marktwirtschatft gibt es fir Menschen, die ar-
beiten wollen und kénnen, kaum Grenzen der Integration in
das Beschéftigungssystem. Das Beschaftigungsvolumen ist
keine vorgegebene Grof3e. Leider ist unsere Marktwirt-
schaft, so viel Wohlstand sie uns auch beschert hat, nicht
mehr so funktionstiichtig. Eine Lohnpolitik, die sich starker
von der Besitzstandswahrung als von dem Ziel eines hohen
Beschaftigtenstandes leiten laft, mul3 zwangslaufig zu ei-
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ner Zunahme der Arbeitslosigkeit flihren. Lohnerhéhungen
oberhalb des gesamtwirtschaftlichen Produktivitatsfort-
schritts reduzieren das allgemeine Beschaftigungsniveau.
Loéhne, die die Unterschiede in den individuellen Produkti-
vitaten nicht berticksichtigen, induzieren die Ausgliederung
der wettbewerbsschwachen Arbeitnehmer aus dem Arbeits-
leben. Dies ist das Problem der strukturellen Arbeitslosig-
keit. Zu einem Teil kann die aktive Arbeitsmarktpolitik die
Fehlentwicklungen der Lohnpolitik durch Qualifikations-
malnahmen kompensieren. Aber die Erfolge bei der Wie-
dereingliederung der Arbeitslosen sind trotz eines immen-
sen Aufwandes eher bescheiden.

Wendet man sich von der Diagnose der Therapie der Ar-
beitsmarktprobleme zu, hilft kein verklarender Blick in die
Vergangenheit, sondern nur eine niichterne Analyse aller
Optionen zur Bewaltigung der vor uns liegenden Anpas-
sungsprobleme. Die Verbesserung der Funktionsfahigkeit
des Arbeitsmarktes erfordert vor allem 6konomisch effizi-
ente Losungen, die die unterschiedlichen Praferenzen und
Fahigkeiten der Arbeitnehmer sowie die Unterschiedlich-
keit der Markte starker als bisher berlcksichtigen. Diesen
Strategien zur Linderung der Arbeitslosigkeit wird aus dem
Lager der Arbeitsplatzbesitzer und der Gewerkschaften hef-
tiger Widerstand zwecks Verteidigung des Besitzstandes
entgegengesetzt. Aufgabe dieser Studie ist es, eine Konzep-
tion zu entwickeln, die einerseits die Chancen der Arbeits-
losen auf eine Integration in den Arbeitsprozel} verbessert,
und andererseits die verteilungspolitischen Ziele der Gesell-
schaft angemessen bertcksichtigt.
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II. Arbeitsmarktprobleme im Strukturwandel

1. Unternehmensstrategien und Personalanpassung
im Strukturwandel

Technischer Fortschritt, neue Produkte sowie Verschiebun-
gen in der Produktnachfrage fiihren zu einem standigen
Strukturwandel. Arbeitslosigkeit mufd daraus nicht zwangs-
laufig entstehen, so lange die verminderte Produktion eines
Sektors durch Wachstum anderer Branchen aufgefangen
wird. In einer solchen Situation befand sich die Bundesre-
publik Deutschland in den 50er und 60er Jahren. Neue,
hochwertige Arbeitsplatze wurden in expandierenden Indu-
striebereichen geschaffen. Die Arbeitnehmer wechselten —
eventuell iber mehrere Umsetzungsketten — von einem pro-
duktivitatsschwachen auf einen hochproduktiven Arbeits-
platz. Die Lohnpolitik als Peitsche zur Einflihrung techni-
schen Fortschritts wurde nur so mal3voll eingesetzt, dal
stets so viele innovative Arbeitsplatze am oberen Ende des
Arbeitsmarktes geschaffen wurden wie aufgrund mangeln-
der Rentabilitdt am unteren Ende des Arbeitsmarktes,
hauptséchlich in der Landwirtschaft und im Kleingewerbe,
weggefallen sind. Da die Tarifléhne zu jener Zeit mehr
nominellen als faktischen Mindestlohncharakter hatten, hat
sich die Volkswirtschaft in der gliicklichen Situation befun-
den, daf3 Vollbeschaftigung und hohe Einkommenszuwach-
se gleichzeitig realisiert werden konnten.

Von erfolgreicher Forschung und Entwicklung (F&E) und
einem Kapazitatsaufbau in neuen Markten profitierten die
deutschen Unternehmen im internationalen Wettbewerb lan-
ge Zeit. In der jungeren Vergangenheit wird jedoch haufig
ein Mangel an erfolgreicher Innovationstatigkeit beklagt.
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Externe Innovationshemmnisse in Form restriktiver Regu-
lierungen haben dazu gefuhrt, dal3 der Anschluf3 in zu-
kunftstrachtigen Schllisseltechnologien verloren gegangen
ist. Erwahnt seien als Beispiele die Kommunikations- und
Gentechnologie. Es fehlt deshalb gegenwartig an Produkt-
innovationen, die neue Markten erschlie3en und den Be-
schéaftigungsabbau in den wachstumsschwachen Branchen
kompensieren kénnten.

Die nachlassenden Innovationsvorspriinge deutscher Un-
ternehmen bedeuten einen Ubergang vom Produkt- zum
Preiswettbewerb. Der derzeitig hohe Umfang von Rationa-
lisierungs- gegeniber Erweiterungsinvestitionen ist ein In-
diz daftir, da3 die deutschen Unternehmen im internationa-
len Standortwettbewerb in die Defensive geraten sind. In
stagnierenden und ricklaufigen Markten wird von den Un-
ternehmen in einer Art Defensivstrategie versucht, durch
Prozel3verbesserungen die Kostenfiihrerschaft zu erlangen.

Eine treibende Kraft dieser Strategie sind Verbesserungen
des Produktionsprozesses, die unter der Bezeichnung ,lean
production“ bekannt geworden sind. Die Adaption der neu-
en Technik beseitigt technische Ineffizienzen durch den
Ubergang auf eine giinstigere Produktionsfunktion. In der
Regel sind damit weniger, aber qualitativ hOherwertige
Arbeitsplatze verbunden.

Die zweite treibende Kraft defensiver Anpassungsstrategi-
en sind die organisatorisch bedingten Prozel3verbesserun-
gen, die unter dem Stichwort ,lean management“ propa-
giert werden. Reorganisation tritt nicht nur in Verbindung
mit technischen ProzeRverbesserungen auf, sondern hat zu-
satzlich eine eigene Dynamik im Kostenwettbewerb: Um
die internen Organisationskosten unter Kontrolle zu halten,
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entschlieRen sich viele Unternehmen, Leistungen nicht mehr
intern zu erbringen, sondern extern zu beziehen. Ergebnis
ist ein Prozel der vertikalen Desintegration, wodurch Auf-
gaben auf3erhalb der eigenen Kompetenz zunehmend auf
Zulieferer verlagert werden. Diese Verlagerung ist so lange
beschéftigungsneutral, wie inlandische Anbieter diese Auf-
gaben Gbernehmen. Werden beim ,global sourcing” inter-
nationale Anbieter bevorzugt, ist sie jedoch — zumindest
kurzfristig — mit Beschaftigungsabbau im Inland verbun-
den.

Ergebnis der Unternehmensstrategien im Strukturwandel
ist bei der gegebenen Arbeitsmarktverfassung ein in Re-
zessionen stark anwachsender, in Wachstumsphasen sich
kaum vermindernder Sockel an Arbeitslosigkeit. Mangels
Innovationskraft passen sich die Unternehmen mit defen-
siven MalRhahmen an die Kostensituation an und bauen
dabei insbesondere wertschépfungsschwéchere Arbeitsplat-
ze und Produktionen ab. So sind in Westdeutschland im
Verarbeitenden Gewerbe seit 1991 tber 900.000 Arbeits-
platze abgebaut worden.

2. Tarifpolitik und Strukturwandel

Wie ist das Ausdiinnen betrieblicher Beschéaftigung durch
Reorganisationsprozesse, durch abnehmende Innovations-
tatigkeit und durch eine Auslandsverlagerung der Produkti-
on aufzuhalten? Neben anderen Rahmenbedingungen muf3
das Preis-Leistungs-Verhaltnis der Arbeit verbessert wer-
den — das ist entscheidend flr positive Beschaftigungswir-
kungen in einem durch Produkt- und ProzeRRinnovationen
gekennzeichneten Strukturwandel.

22



Verantwortlich fir Lohnniveau und -struktur sind die Ta-
rifvertragsparteien. Wahrend die effizienzsteigernde Wir-
kung zentraler Tarifverhandlungen bei der Beilegung von
Interessenkonflikten zwischen Arbeitnehmern und Arbeit-
gebern unbestritten ist — Deutschland wird um seinen sozia-
len Frieden beneidet —, hat die Art und Weise der Lésung
von Interessenkonflikten dazu beigetragen, dal3 den Ar-
beitslosen im allgemeinen und den Problemgruppen im be-
sonderen die Reintegration ins Arbeitsleben erschwert wird.
Die Einigung der Tarifvertragsparteien erfolgt auf Kosten
Dritter, was in Wachstumszeiten nicht so stark ins Gewicht
gefallen ist.

Das Lohnkostenniveau setzt sich zusammen aus dem Lohn-
niveau und der Hohe der Lohnnebenkosten. In Anbetracht
der Uberwiegend defensiven Strategien zur Anpassung an
den Strukturwandel muf3 es Uberraschen, dafl3 nach wie vor
die Einkommenswirkung des Lohnes fir diejenigen, die
sichere Arbeitsplatze haben, im Vordergrund steht. Insbe-
sondere in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit und bei Unsicher-
heiten Uber die zukiinftige wirtschaftliche Entwicklung soll-

te jedoch vor allem die Beschaftigungswirkung des Lohnes
gesehen werden. Denn die Beschaftigungswirkung fir die-
jenigen, die keine oder gefahrdete Arbeitsplatze haben, steht
bisher gegeniiber der Einkommenswirkung stark im Hinter-
grund.

Erklarbar wird die mit Vollbeschéaftigung inkompatible
Hohe des Lohnniveaus, wenn man verschiedene Gruppen
von Arbeitnehmern unterscheidet. Als ,Insider* werden
dabei diejenigen Personen bezeichnet, die sich in einem
Beschaftigungsverhaltnis befinden, wahrend Personen ohne
Beschaftigung die ,Outsider” sind. Die Insider haben in
den Gewerkschaften und gegeniber den Arbeitgebern die
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starkere Machtposition. Bei den Gewerkschaften ist das als
deren Interessenvertretung offensichtlich. Gegeniiber den
Arbeitgebern gilt es, weil die Unternehmen bereits in das

betriebsspezifische Humankapital der Beschaftigten inve-

stiert haben. Outsider kénnen hingegen zur Durchsetzung
ihrer Interessen den Unternehmen keine Kosten, beispiels-
weise durch Streiks, verursachen.

Eine nicht-marktrdumende Lohnhdhe laf3t sich damit be-
grinden, dal3 den Unternehmen Ausbildungskosten entste-
hen wirden, wenn sie die Insider, in die sie investiert haben,
gegen arbeitslose Outsider austauschen wollten. Dieser Pro-
duktivitatsvorteil schlagt sich in einem Lohnaufschlag fur
die Insider nieder. Dieser Aufschlag stellt eine Marktzu-
trittsbarriere fir die Arbeitslosen dar, da sie eine um den
Zuschlag erhéhte Wertschdpfung vorweisen missen, ehe
sie eingestellt werden. Auf diese Weise kommt es zu ver-
minderten Einstellungschancen fir wertschopfungsschwa-
che Arbeitnehmer.

Erschwerend kommt hinzu, dafd ein Teil der Lohnneben-
kosten zwar beschaftigungswirksam, aber nicht einkom-
menswirksam ist. Wahrend Zusatzzahlungen wie Urlaubs-
oder Weihnachtsgeld vereinfachend als Lohnbestandteile —
da voll einkommenswirksam — betrachtet werden, sind hier
primér die gesetzlichen Lohnnebenkosten angesprochen.
Neben Beitrdgen zu den Berufsgenossenschatften sind dies
in erster Linie Zahlungen fur die gesetzliche Renten-, Kran-
ken- und Arbeitslosenversicherung. So haben beispielswei-
se die Beitrage zur Sozialversicherung seit 1970 von 26,5
Prozent des Bruttoarbeitsentgelts auf knapp 40 Prozent
zugenommen. Es ist fraglich, ob diese Komponenten, die
fur das Unternehmen unmittelbar kostenwirksam sind, von
den Arbeitnehmern als Einkommensbestandteile wahrge-
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nommen und in den Lohnverhandlungen berticksichtigt wer-
den.

Eine differenziertere Lohnstruktur kdnnte ebenfalls zur Ent-
lastung des Arbeitsmarktes flhren, weil ein starker ausdif-
ferenziertes Lohnspektrum den Unternehmen einen flexi-
bleren Einsatz des Faktors Arbeit ermdglichen wirde. Doch
mit einer an Wachstumszeiten orientierten Tarifpolitik, die
auf eine wenig differenzierte Entlohnung hochwertiger Ar-
beitsplatze gesetzt hat, wurde dies bisher verhindert. Eine
solche Orientierung konnte von seiten der Arbeitgeberver-
bande toleriert werden, solange sich die von ihnen vertrete-
nen Unternehmen im Produktwettbewerb befanden.

Diese Form der Tarifpolitik ist nachvollziehbar, wenn die
Gewerkschaft als politische Institution begriffen wird. Als
politische Organisation besteht die Gewerkschaft aus einer
gewahlten Fuhrung, die zwecks Wiederwahl die divergie-
renden Interessen der Gewerkschaftsmitglieder zum Aus-
gleich bringen muR. Aus der neuen politischen Okonomie
ist bekannt, dal3 eine politische Vertretung sich am Median-
waéahler orientiert, um eine breite Basis flr ihre Wiederwahl
zu gewinnen. Wendet man diese Uberlegungen auf Ge-
werkschaften an, werden bestimmte Ungleichverteilungen
der Arbeitsmarktrisiken erkléarbar. Insbesondere die Tatsa-
che, dal3 die besser qualifizierten Arbeitnehmer in den Ge-
werkschaften Uber grof3e Mehrheiten verfligen, ist dabei
ausschlaggebend. Den Interessen des Medianwahlers wird
von der Gewerkschaftsfuhrung entsprochen, wenn sich die
Lohnpolitik an den hochproduktiven Arbeitsplatzen orien-
tiert. Die wertschdpfungsschwacheren Segmente des Ar-
beitsmarktes werden dadurch fur die Unternehmen zu teuer
und dementsprechend weniger nachgefragt.
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3. Arbeitsmarktprobleme beim Ubergang von der
Industrie- zur Dienstleistungsgesellschaft

Um Arbeitsplatze in gréRerer Zahl zu schaffen, kommen
die dem internationalen Wettbewerb und der technischen
Rationalisierung wenig oder gar nicht ausgesetzten Berei-
che des privaten Sektors in Frage — vor allem also das
Handwerk und die haushalts- und personenbezogenen
Dienstleistungen. Allerdings ist zu beriicksichtigen, daf3 die
meisten Dienstleistungsbranchen nur wenige Rationalisie-
rungsmoglichkeiten bieten. Ob man nun an Lehrer, Profes-
soren, Rechtsanwalte, Touristikfachleute oder Handwerker
denkt, die jeweilige Leistung ist nur in sehr begrenztem
Malf3e fur technischen Fortschritt offen. Dies bedeutet, dal3
der Trend zur Dienstleistungsgesellschaft mit einer Abnah-
me des durchschnittlichen Produktivitatswachstums der
Volkswirtschaft verbunden ist. Wenn sich nun die Lohnpo-
litik weiterhin an den hohen Produktivitatssteigerungen der
Industrie orientiert, die Beschaftigungschancen aber in den
Dienstleistungen mit den niedrigen Produktivitatsfortschrit-
ten liegen, werden die Arbeitsmarktprobleme nicht geltst.

Sollen die Arbeitslosen zum gréf3ten Teil Beschaftigung in
den Dienstleistungen finden, muf3 die Nachfrage der Bevol-
kerung nach Dienstleistungen, die tiber den Markt gehan-
delt werden, drastisch ausgeweitet werden. Diese zusatzli-
che Nachfrage kann sich weniger auf die etablierten Dienst-
leistungen, wie z.B. Ausbildung oder Rechtsberatung rich-
ten, sondern muf3, um das erforderliche Beschéftigungsvo-
lumen zu erreichen, vor allem Tatigkeiten umfassen, die in
den Haushalten bislang selbst erbracht wurden. Neue Ar-
beitsplatze kbnnen und missen in Bereichen entstehen, wo
sie bislang aufgrund mangelnder Rentabilitét nicht einge-
richtet worden sind: in amerikanischen Supermarkten gibt
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es haufig nach der Kasse einen weiteren Beschéftigten, der
die registrierten Waren vom Laufband nimmt und in Tilten
verstaut. Dieser Arbeitsplatz bringt sowohl dem Kaufhaus,
weil die Kasse effektiver genutzt werden kann, als auch den
Kunden Nutzen, weil sie die Zeit zum Einpacken der Wa-
ren sparen. Die Wertschdpfung dieses Arbeitsplatzes ist
gering, aber positiv. Ob hieraus ein Arbeitsplatz wird,
hangt von der Abwégung zwischen ,selbst machen* und
,machen lassen” ab.

Die neuen Dienstleistungen, die das Beschéaftigungspro-
blem I6sen sollen, miissen bisher selbst gemachte Tatigkei-
ten in marktmafige Aktivitditen umwandeln. Allerdings er-
fordern die meisten Tatigkeiten im und um das Haus herum
keine spezifische Ausbildung, so daf? eine echte Wahl zwi-
schen eigener Ausfiihrung und Fremdvergabe besteht: dies
gilt fir die allgemeine Hausarbeit, fir das Waschewaschen,
fur das Anstreichen und Tapezieren, fir Bodenverlegear-
beiten, flr einfache Ausbauarbeiten oder fir sdmtliche Ta-
tigkeiten im Garten. Zu den marktmaRig organisierbaren
Dienstleistungen gehért auch die Informationsbeschaffung
auf komplizierter werdenden Markten, z.B. die Auswabhl
der richtigen Kranken- oder Lebensversicherung. In allen
diesen Féllen begrenzt der scharfe Substitutionswettbewerb
durch ,do it yourself* den Preisspielraum gewerblicher
Anbieter solcher Leistungen dermafien, daf3 in den neuen
Dienstleistungen in der Regel industriegleiche Léhne und
Lohnnebenkosten nicht bezahlt werden kdnnen. Insbeson-
dere die hohen Lohnnebenkosten benachteiligen die ge-
werblichen Anbieter auf diesem preisreagiblen Marktseg-
ment, so dalR ein groRer Teil dieser Leistungen heute im
Rahmen der Schattenwirtschaft erbracht wird.
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In Deutschland kam es aufgrund der weitgehend vereinheit-
lichten L6hne nicht zu einer durch die Marktkrafte gesteu-
erten Expansion der Dienstleistungen — zumindest nicht im
erforderlichen Umfange. Als Ergebnis dieser Politik haben
sich die Arbeitslosenzahlen in der Bundesrepublik Deutsch-
land in den 80er Jahren trotz eines langen Aufschwungs
fast nicht vermindert und sind in den 90er Jahren im We-
sten Deutschlands auf ein neues Nachkriegsrekordniveau
gestiegen. Man muf3 deshalb feststellen, dal3 die institutio-
nellen Regelungen des deutschen Arbeitsmarktes zwar in
der Wachstumsphase der Volkswirtschaft recht gut funk-
tioniert haben, in der gegenwaértigen Ausreifungsphase je-
doch versagen. Soll der unausweichliche Ubergang der
Beschatftigung von der Industrie in die Dienstleistungsberu-
fe gelingen, missen in der Lohn- und Sozialpolitik innova-
tive Losungen gefunden werden.

28



lll. Strategien zur Steigerung des Beschafti-
gungsniveaus

Die Analyse der Ursachen der gegenwaértigen Arbeitsmarkt-
probleme hat ergeben, daf der Beschéaftigung am Standort
Deutschland von zwei Seiten Gefahr droht. Zum einen
haben im technologieorientierten Marktsegment Wettbe-
werber aus anderen Landern qualitativ aufgeholt oder
gleichgezogen, so daf3 nicht mehr die Innovationsvorsprin-
ge den Preis der deutschen Produkte bestimmen, sondern
der vorgegebene Weltmarktpreis die Obergrenze der fur
eine rentable Produktion zuldssigen Kosten vorgibt. Zum
anderen entsteht im Marktsegment der Standardwaren
durch die Vollendung des Binnenmarktes in der Europai-
schen Union und insbesondere durch die Integration der
osteuropdischen Lander in die Weltwirtschaft eine neue
Struktur der internationalen Arbeitsteilung.

Als Zaubermittel zur Lésung der beiden Probleme wird die
Forderung der High-Tech-Industrie angesehen. Innovative
Produkte kénnten zum einen die Preisspielrdume der deut-
schen Unternehmen auf den Weltmarkten erhéhen, so dal3
der Lohnkostendruck als weniger stark empfunden wirde.
Zum anderen konnten sie die Marktanteile der Unterneh-
men auf den Weltmarkten steigern, so dafd die im Rahmen
der weltwirtschaftlichen Umstrukturierung anfallenden Ar-
beitsplatzverluste bei den einfachen Standardprodukten
durch Arbeitsplatzgewinne bei den innovativen Produkten
ausgeglichen werden kdnnten.

Diese Strategie hat den politisch unschatzbaren Vorteil,

dal sonst alles beim alten bleiben kann. Jedoch mahnen
drei Argumente zur Vorsicht:
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— Die Entwicklung neuer Innovationen bendtigt viel Zeit.
Beispielsweise werden fur die Entwicklung eines neuen
Automodells ca. vier Jahre gebraucht, obwohl das Pro-
dukt als solches bereits seit Jahrzehnten bekannt ist. Die
Entwicklung eines neuen Arzneimittels benétigt bis zur
Marktreife gar acht bis zehn Jahre. Die Losung der Ar-
beitsmarktprobleme sollte jedoch nicht erstim Jahre 2000
oder spater angegangen werden, sondern nach Moglich-
keit heute.

— Unmittelbare Beschéaftigungseffekte sind eher unwahr-
scheinlich. Werden bahnbrechende Innovationen zu ei-
nem Preis verkauft, der die vollen Innovationsgewinne
realisiert, wird zwar der Lohnkostendruck in den Erfin-
derindustrien beseitigt, aber aufgrund des geringen
Marktvolumens von Innovationen kaum ein neuer Ar-
beitsplatz geschaffen. Erst wenn das neue Produkt von
der Innovations- in die Expansionsphase ubergeht, zei-
gen sich die langfristig positiven Beschéaftigungswirkun-
gen von innovativen Produkten. Die Rentabilitét dieser
Produktionen schafft mittelfristig die sicheren Arbeits-
platze fur die qualifizierten Facharbeiter. Insofern kann
man festhalten, dafd die Férderung von High-Tech-Indu-
strien zwar nicht unbedingt die Zahl der Arbeitsplatze
netto erhoht, aber dafir wettbewerbsfahige Arbeitsplat-
ze schafft, die es den deutschen Arbeitnehmern erlau-
ben, ihren Rang im internationalen Wohlfahrtsgefélle
beizubehalten.

— Von der High-Tech-Produktion profitieren nicht in er-
ster Linie jene Arbeitsmarktgruppen, die am meisten unter
Arbeitslosigkeit leiden. Es ist nicht zu erwarten, daf fur
die Produktion von High-Tech-Produkten gerade die Pro-
blemgruppen des Arbeitsmarktes, die entweder gar nicht
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oder falsch qualifiziert sind, neu eingestellt werden. In-

sofern kann eine Férderung von High-Tech-Produkten
zwar den Wohlstand in Deutschland erhéhen — allerdings
hauptséachlich zugunsten der Arbeitsplatzbesitzer. Sie
werden durch Lohnerhéhungen, die sich am Produktivi-
tatsfortschritt orientieren, an den hohen Innovationsge-
winnen beteiligt. Wettbewerbsschwachen Arbeithehmern
bleibt nur die Hoffnung, daf3 die Wohlstandssteigerung

zu einer Nachfrage nach Dienstleistungen und damit zu
einem Arbeitsplatzangebot in diesem Sektor fuhrt.

So wichtig Innovationen fur die Wohlstandssteigerung auch
sind, als Ansatzpunkt fir die Schaffung von Arbeitsplat-
zen, die keine allzu hohen Anforderungen an die Qualifika-
tionen der Bewerber stellen, sind sie weniger geeignet.
Diese Arbeitsplatze finden sich insbesondere in der Pro-
duktion einfacher Standardprodukte oder Dienstleistungen.
Voraussetzung fur die Ausweitung der Marktsegmente, auf
denen die auf dem Arbeitsmarkt reichlich vorhandenen ein-
fachen Qualifikationen nachgefragt werden, ist eine Sen-
kung der Arbeitskosten. Die resultierende Preissenkung
wird auf zwei Wegen helfen, die Beschaftigung in Deutsch-
land zu verbessern: zum einen wird sie Importe austausch-
barer Produkte zuriickdrangen und deutsche Exporte for-
dern, und zum anderen wird sie wegen der relativen Verbil-
ligung des Faktors Arbeit die Rationalisierungsanstrengun-
gen, die insbesondere Arbeitsplatze mit geringen Qualifika-
tionsanforderungen wegfallen lassen, abbremsen.

Um das Ziel einer Kostensenkung in Deutschland zu errei-
chen, gibt es eine Vielzahl von Méglichkeiten. Unter den
Mafnahmen, die gleichzeitig eine Kostensenkung und eine
Verbesserung der Beschaftigungslage versprechen, stehen
die Flexibilisierung der Arbeitszeit, die Flexibilisierung der
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Loéhne und die Senkung der Lohnnebenkosten im Mittel-
punkt der Diskussion. Sie sollen im folgenden im Hinblick
auf das beschéaftigungspolitische Ziel analysiert werden.

1. Die Flexibilisierung der Arbeitszeit

Unter Arbeitszeitflexibilisierung wird sowohl die Flexibili-
sierung der individuellen Arbeitszeiten mit dem Ziel einer
praferenzgerechten Verteilung als auch die Verlangerung
der Maschinenlaufzeiten verstanden. Im politischen Raum
wird mit dem Begriff insbesondere eine Verkirzung der
Arbeitszeit verbunden. Damit wird in Zeiten hoher Arbeits-
losigkeit die Hoffnung verknlpft, das gegebene Arbeitsvo-
lumen solidarisch unter alle Arbeitnehmer aufteilen zu kon-
nen.

1.1. Die Beschaftigungswirkungen einer voribergehenden
Verkirzung der Arbeitszeit

Unstrittig ist, dal3 alle Formen der Arbeitszeitverkirzung,
d.h. sowohl die Verkiirzung der Wochen-, der Jahres- als
auch der Lebensarbeitszeit, zu einer Verringerung des der
Volkswirtschaft insgesamt zur Verfligung stehenden Ar-
beitszeitvolumens flihren. Denn bei jeder Verkirzung der
Arbeitszeit werden bisher ungenutzte Produktivitatsreser-
ven in den Betrieben und Verwaltungen zur Disposition
gestellt. In der Regel gibt es in Teilbereichen Nischen, in
denen die Arbeitszeitverkiirzung durch Arbeitsverdichtung
aufgefangen werden kann. Der Sachverstandigenrat schatzt
den durch eine einstiindige Verkiirzung der Wochenarbeits-
zeit ausgeldsten gesamtwirtschaftlichen Produktivitatsfort-
schritt auf eine GréRenordnung zwischen 1 und 1,8 Pro-
zent. In Rezessionen sind die induzierten Produktivitats-
fortschritte aufgrund der unausgelasteten Sach- und Perso-
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nalkapazitaten noch weit héher einzuschatzen. Insofern
wird die Arbeitszeitverkirzung durch den induzierten Pro-
duktivitatsfortschritt von vornherein zu einem ,Negativ-
Summen-Spiel*, d.h. aufgrund der Produktivitatssteigerung
wird die in Stunden gemessene Arbeitsnachfrage der Unter-
nehmen auf jeden Fall sinken.

Strittig ist, ob das durch die Arbeitszeitverkirzung unver-
meidlich schrumpfende Arbeitszeitvolumen auf mehr Kop-
fe aufgeteilt werden kann. Die Ende 1993 bei der Volkswa-
gen AG getroffenen Regelungen sind ein gutes Beispiel fur
die volkswirtschaftlichen Nutzen und Gefahren einer Ar-
beitszeitverkirzung. Fur alle Mitarbeiter des Volkswagen-
Konzerns vom einfachen Arbeiter bis zum Vorstandsmit-
glied wurde die Arbeitszeit von bisher 36 Stunden auf 28,8
Stunden pro Woche verkirzt. Trotz der Arbeitszeitverkdr-
zung um 20 Prozent konnte durch eine Umschichtung bis-
heriger Jahreszahlungen, durch das Vorziehen bereits ver-
einbarter tariflicher Leistungen aus den Jahren 1994 und
1995 auf den 1.1.1994 sowie durch weitere Zuzahlungen
des Unternehmens erreicht werden, dalR die Monatslohne
konstant gehalten werden konnten. Die Jahreseinkommen
der Volkswagen-Mitarbeiter sanken nur um etwa 10 Pro-
zent, d.h. etwa die Halfte der Arbeitszeitverkirzung ist
durch zusatzliche Zahlungen des Konzerns kompensiert
worden.

Als Gegenleistung fur die Arbeitszeitverkiirzung verzichtet
das Unternehmen wahrend der Laufzeit des Vertrages trotz
des dramatischen Nachfrageeinbruchs auf betriebsbedingte
Kiindigungen. Ca. 30.000 Arbeitsplatze sind durch die mit
diesem Tarifvertrag erreichte Flexibilitdt zumindest vor-
Ubergehend erhalten worden. Zwar ist hierdurch kein einzi-
ger Arbeitsloser neu eingestellt worden, und im Umfange
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der naturlichen Fluktuation sinkt allm&hlich die Beschéafti-
gung im Volkswagenkonzern, aber die Verhinderung einer
weiteren Erhéhung der Arbeitslosenzahl ist bereits als ein
beschaftigungspolitischer Erfolg zu werten.

Die Strategie der zeitlichen Anpassung an Nachfrageaus-
falle, die hier exemplarisch am Volkswagenmodell beschrie-

ben worden ist, liegt allgemein dem Kurzarbeitergeld zu-

grunde. Beim Kurzarbeitergeld zahlt die Bundesanstalt fur

Arbeit eine Unterstiitzung in H6he des Arbeitslosengeldes
fur die ausgefallenen Stunden. Aus Sicht der Arbeitnehmer
hat das Kurzarbeitergeld den Vorteil, daf3 der Arbeitsplatz

erhalten bleibt und das Einkommen weitgehend verstetigt
wird. Aus Sicht des Arbeitgebers sichert das Kurzarbeiter-

geld wahrend eines konjunkturellen Nachfrageausfalls den
Erhalt einer eingearbeiteten, mit den betrieblichen Arbeits-

ablaufen weitgehend vertrauten Belegschatft.

Allerdings ist das unternehmerische Interesse am Erhalt des
Arbeitsverhaltnisses je nach der H6he des gebundenen Hu-
mankapitals unterschiedlich hoch. Den gréf3ten Arbeits-
platzschutz genieRen Mitarbeiter mit betriebsspezifischen
Humankapitalinvestitionen, weil diese Qualifikationen ge-
nau auf die Anforderungen dieses Betriebes zugeschnitten
sind und in der Regel vom Unternehmen finanziert worden
sind. Diesem hohen Interesse des Unternehmens am Erhalt
des Arbeitsverhaltnisses steht ein gleichgerichtetes Interes-
se des Arbeithehmers gegentiber, da er bei einem Wechsel
des Arbeitsplatzes seine betriebsspezifischen Kenntnisse in
einem anderen Betrieb nicht produktiv einsetzen kénnte,
d.h. er mi3te einen erheblichen Einkommensabschlag hin-
nehmen.
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Eine mittlere Position nehmen die Mitarbeiter mit berufs-
fachlichen Grundqualifikationen ein. lhre allgemein ein-
setzbaren Qualifikationen lassen es grundsatzlich zu, dal3
sie einen anderen Arbeitsplatz zu vergleichbaren Konditio-
nen finden kénnen. Umgekehrt sind sie auch fir den Arbeit-
geber austauschbar, weil berufsfachliche Qualifikationen
auf dem Arbeitsmarkt gehandelt werden. Die prinzipielle
Mobilitat und Austauschbarkeit wird jedoch durch die
Transaktionskosten eines Wechsels eingeschrankt. In kon-
junkturellen Flautezeiten ist es selbst fur gut ausgebildete
Arbeitnehmer nicht einfach, eine neue Stelle zu finden. Aus
Sicht des Arbeitgebers kann durch die Bindung dieser Ar-
beitskrafte an den Betrieb ein eingespieltes Arbeits- und
Gruppenverhalten nach gewohnheitsbestimmten Normen
aufrechterhalten werden. Insofern besteht auch bei den Ar-
beitskraften mit allgemein verwertbarem Humankapital
ein beiderseitiges Interesse am Erhalt des Arbeitsverhalt-
nisses.

Dagegen besteht aus Sicht des Unternehmens bei den ge-
ringqualifizierten Mitarbeitern nur ein geringes Interesse an
der Weiterbeschaftigung. Solche Mitarbeiter sind jederzeit
auf dem Arbeitsmarkt verfligbar, so dal3 es sich nicht lohnt,
hier nennenswerte Durchhaltekosten in Kauf zu nehmen.

Volkswirtschaftlich sinnvoll ist das Kurzarbeitergeld zur
Beschéftigungssicherung dann, wenn es sich um einen kon-
junkturellen Abschwung handelt. In einem Konjunkturzy-
klus werden im nachsten Aufschwung genau die gleichen
Arbeitskrafte mit den gleichen Qualifikationen auf den glei-
chen Arbeitsplatzen wieder benétigt. Wenn das Unterneh-
men die bisherigen Mitarbeiter mit ihrem akkumulierten
Humankapital unter Inkaufnahme von Durchhaltekosten
weiterbeschéftigt, spart es die Ausbildungskosten fur neue
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Mitarbeiter im nachsten Aufschwung. Das Kurzarbeiter-
geld zur Uberwindung konjunktureller Taler ist eine der
sinnvollsten Formen der aktiven Arbeitsmarktpolitik. Es ist
ein praventiv wirkendes Instrument der Arbeitsmarktpoli-
tik, d.h. es dient der Erhaltung von wettbewerbsfahigen
Arbeitsplatzen.

Urspringlich war das Kurzarbeitergeld ausschlief3lich zur
Uberwindung eines Konjunkturtals vorgesehen. Dement-
sprechend wird Kurzarbeitergeld nur gewahrt, wenn die
Erwartung fur die Zukunft besteht, daR durch die Lei-
stungsgewahrung die Arbeitsplatze in dem kurzarbeitenden
Betrieb erhalten werden kénnen. Daher betragt die gesetzli-
che Regelbezugsfrist lediglich sechs Monate. Auch wenn
Konjunkturdellen normalerweise langer als sechs Monate
dauern, kann die Regelbezugsfrist als ausreichend erachtet
werden, da der Beantragung von Kurzarbeitergeld andere
personalpolitische AnpassungsmalRnahmen vorangehen, wie
z.B. Abbau von Uberstunden oder Nichtverlangerung von
befristeten Arbeitsvertragen.

Die Verteilung der finanziellen Lasten beim Kurzarbeiter-
geld entspricht in etwa der Interessenlage. Die Arbeitneh-
mer mussen als Preis fur die Beschaftigungssicherung ei-
nen gewissen Einkommensausfall hinnehmen. Das Unter-
nehmen seinerseits wird zwar nicht von den vollen Lohnko-
sten fur die Ausfallzeiten entlastet, aber im Gegenzug er-
spart es Wiedereinstellungskosten. Die grof3ten finanziellen
Lasten fur das Kurzarbeitergeld Gibernimmt die Bundesan-
stalt fiir Arbeit. Sie vermeidet allerdings durch das Kurzar-
beitergeld die Zahlung von Arbeitslosengeld. Insofern ist
das Kurzarbeitergeld ein effizientes Instrument zur Be-
schaftigungssicherung in einem voribergehenden Konjunk-
turtal.
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1.2. Die Beschaftigungswirkungen einer dauerhaften
Flexibilisierung der Arbeitszeit

Um die Wirkungen einer Arbeitszeitverkiirzung in Struk-
turkrisen zu analysieren, beginnen wir wieder mit dem
Volkswagenmodell. Hohe Uberkapazitaten auf den Welt-
markten fihren zu einem Kosten- und Produktivitatswett-
bewerb, dem die Unternehmensstrategie mit einer Halbie-
rung der Fertigungszeiten sowie einer Reduzierung der im
weltweiten Vergleich hohen Eigenfertigung begegnen will.
Der Standortwettbewerb hat seit dem Wegfall der Grenzen
nach Osteuropa enorm zugenommen, so daf3 sich die Zulie-
ferunternehmen und Endhersteller einem starken Verlage-
rungsdruck ausgesetzt sehen. Zudem muf3 die generelle
Wachstumsperspektive der Branche als zunehmend unsi-
cher gelten, da die 6kologische Neuausrichtung der Volks-
wirtschaften die Strukturentwicklung der Automobilindu-
strie stark beeinflussen wird. Alle Faktoren werden zu einer
nachhaltigen Absenkung des Beschéftigungsvolumens am
Standort Deutschland fuhren.

Unter dem Aspekt der langfristigen Wettbewerbsfahigkeit
schlagt die Erhéhung der Lohnstiickkosten aufgrund des
partiellen Lohnausgleichs voll zu Buche. Der Verzicht auf
betriebsbedingte Entlassungen war zwar nur bis zum 31.
Dezember 1995 befristet, er ist aber mit einem Anschluf3ta-
rifvertrag verlangert worden. Die Verhandlungspsycholo-
gie spricht dafir, dal3 dies ein Dauerzustand werden wird.
Da aufgrund des uiberdurchschnittlich hohen Haustarifs bei
Volkswagen die nattrliche Fluktuation minimal sein wird,
kann der Personaliiberhang tUberwiegend nur tber das al-
tersbedingte Ausscheiden von Mitarbeitern abgebaut wer-
den. Hieraus resultiert ein erheblicher langfristiger Kosten-
nachteil von Volkswagen gegentiber seinen Konkurrenten.
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Angesichts der weitreichenden Beschéftigungszusagen wird
die Unternehmensstrategie darauf ausgerichtet werden ms-
sen, insbesondere Beschéftigung in Deutschland zu sichern.
Dies bedeutet, dal3 die Volkswagen AG nicht in dem glei-
chen Umfange wie die Konkurrenten die Vorteile des inter-
nationalen Handels durch den Bezug von Vorprodukten aus
anderen Landern, durch den Abbau der Fertigungstiefe
sowie durch die Verlagerung von Standorten in kostengin-
stigere Lander nutzen kann. Unter wettbewerbsstrategi-
schen Gesichtspunkten zahlt die Volkswagen AG einen
hohen Preis fiir das Arbeitszeitmodell.

Die anderen Automobilhersteller haben sich in ihrem Bran-
chentarifvertrag mehrere Optionen der Arbeitszeitflexibili-
sierung vorbehalten. Sofern fur alle Beschéftigten die Ar-
beitszeit einheitlich bis zu einer Untergrenze von 30 Stun-
den pro Woche verkirzt wird, darf das Entgelt proportional
reduziert werden, aber das Unternehmen darf keine be-
triebsbedingten Entlassungen vornehmen. Sofern nur ein
Teil der Belegschaft die tariflichen 36 Stunden pro Woche
unterschreitet, entfallt die Beschéaftigungsgarantie, aber das
Unternehmen mul einen abgestuften Teillohnausgleich zwi-
schen einem und sieben Prozent auf den Stundenlohn zah-
len.

Gegenuber dem VW-Haustarifvertrag ist der Branchenta-
rifvertrag wesentlich flexibler. In diesem Modell sind diffe-
renzierte Arbeitsverkirzungen je nach der Auslastung der
einzelnen Abteilungen und gegebenenfalls auch betriebsbe-
dingte Entlassungen mdglich, aber die Eréffnung der perso-
nalpolitischen Flexibilitdtsspielrdume kostet etwas. Zur
Uberraschung der Tarifpartner wird vor allem die Variante
einer generellen Arbeitszeitverkirzung realisiert — vermut-
lich, weil die Unternehmen in der vergangenen Rezession
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bereits die erforderlichen Kiindigungen ausgesprochen ha-
ben. Hier haben die angeschlossenen Unternehmen durch
eine kostenneutrale Form der Kurzarbeit ihre langfristige
Wettbewerbsposition auf den Absatzmarkten verbessert.

Was die Automobilindustrie aus eigener Kraft finanziert,
namlich die arbeitszeitméallige Anpassung an langerfristige
Nachfrageschwankungen, mochten sich andere Wirtschafts-
zweige durch die Bundesanstalt fur Arbeit finanzieren las-
sen. 1987 wurde mit dem neuen 8§ 63 Abs. 4 AFG eine
besondere Anspruchsgrundlage fur Arbeitsausfalle geschaf-
fen, die auf einer schwerwiegenden strukturellen Ver-
schlechterung der Lage eines Wirtschaftszweiges beruhen.
Ausdricklich wird nun davon ausgegangen, dal} trotz des
Kurzarbeitergeldes ein Abbau von Arbeitspléatzen erforder-
lich ist. Innovativ ist, daf3 der Betrieb nach dieser Regelung
den kurzarbeitenden Arbeitnehmern eine berufliche Quali-
fizierung ermoglichen soll.

Volkswirtschaftlich sinnvoll wére die Ausweitung des
Kurzarbeitergeldes auf Strukturkrisen, wenn der Arbeit-
nehmer nach einer Umschulung in dem gleichen Betrieb in
einer zukunftstrachtigen Produktion eingesetzt werden
kénnte. Dazu miRte der Betrieb Gber Kernkompetenzen
verfugen, die er erfolgreich auf einen neuen Markt tbertra-
gen konnte. In der betriebswirtschaftlichen Literatur wird
berichtet, dal eine Diversifikation schon bei ertragsstarken
Unternehmen nur in seltenen Fallen gliickt, noch geringer
sind deshalb die Aussichten in niedergehenden Branchen.
Aus der Sicht des Arbeitnehmers ist es zwar verstandlich,
daR er eine weiterfilhrende Qualifikation gern im alten
Betrieb erhalten mdchte. Es ist jedoch nicht nachvollzieh-
bar, wieso gerade ein Unternehmen, das mangels rechtzeiti-
ger Umstellung auf zukunftstrachtige Produkte eine exi-
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stenzbedrohende Krise nicht verhindern konnte, nun den
Arbeitnehmern eine zukunftssichere Qualifikation angedei-
hen lassen kann. Hier wére es effizienter, die Steuergelder
dazu zu verwenden, den Arbeitnehmer erst an einem neuen
Arbeitsplatz anforderungsbezogen weiterzuqualifizieren.

Als dritte Alternative einer Arbeitszeitflexibilisierung wird
die Entkopplung der individuellen Arbeitszeiten von den
Maschinenlaufzeiten diskutiert. Bei diesem Vorschlag bleibt
die gesamtwirtschaftliche Lohnsumme und Kaufkraft kon-
stant. Durch die l&ngeren Maschinenlaufzeiten sinken je-
doch die Stiickkosten, da weniger produktionsunabhéangige
Abschreibungen und sonstige Gemeinkosten auf eine Ein-
heit umgelegt werden mussen. Dieser Aspekt ist um so
wichtiger, je kapitalintensiver die Produktion ist.

Bei einer Verlangerung der Betriebsnutzungszeit sinken die
Preise der Industrieprodukte, so dal3 die Konsumenten ei-
nen gréf3eren Teil ihres Einkommens fur Dienstleistungen,
die letzthin den Beschaftigungsaufschwung tragen miissen,
ausgeben kdnnen. In dem Umfange, in dem die Konsumen-
ten aufgrund des Realeinkommenseffektes zusétzlich inlan-
dische Produkte und Dienstleistungen nachfragen oder die
Exporte aufgrund der Preissenkung steigen, entstehen zu-
satzliche Arbeitsplatze im Inland. Unter beschaftigungspo-
litischen Gesichtspunkten ist deshalb die Strategie der Ar-
beitszeitflexibilisierung trotz der Umsetzungsprobleme sehr
zu empfehlen. Bedenkt man, daf3 es immer noch viele Un-
ternehmen ohne Gleitzeit oder mit nur einem kleinen Gleit-
zeitkorridor gibt, erkennt man, daf hier noch ein grof3es
Potential an positiven Beschaftigungswirkungen zu er-
schliel3en ist. Nicht in allen Fallen, aber haufig durften die
Flexibilitatswiinsche des Unternehmens hinsichtlich einer
optimalen Auslastung der Kapazitaten mit den Flexibili-
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tatswinschen der Arbeitnehmer hinsichtlich einer optima-
len Verteilung ihrer Arbeitszeit in Ubereinstimmung zu
bringen sein.

Voraussetzung fir ein wohlfahrtsoptimales Ergebnis ist,
daf3 sowohl die Arbeitnehmer als auch die Unternehmen mit
den wahren Kosten der Arbeitszeitflexibilisierung konfron-
tiert werden. Bei jeder Verkiirzung der Arbeitszeit missen
die Arbeitnehmer folgendes Kalkil anstellen: erhdht sich
ihr Nutzen starker durch eine zusétzliche Freizeitstunde
oder durch die Guter und Dienste, die ansonsten in dieser
Stunde geschaffen werden kénnten? Die Unternehmen mis-
sen sich bei einer Verlangerung der Arbeitszeit fragen, ob
die Wertschopfung des Betriebes starker als die Arbeitsko-
sten beispielsweise durch Uberstundenzuschlage steigt. Fal-
len diese Kalkile der Unternehmer und der Arbeitnehmer
zugunsten einer bestimmten Variante der Flexibilisierung
der Arbeitszeit aus, ist diese wohlfahrtsoptimal.

Eine optimale Abwagung der Arbeitgeber und Arbeitneh-
mer setzt insbesondere voraus, dafd der Staat nicht be-
stimmte Formen der Arbeitszeitverkirzung subventioniert.
Gegenwartig werden die Renten bei den verschiedenen For-
men der vorverlegten Altersgrenze noch nicht mit den versi-
cherungsmathematischen, sondern mit geringeren Abschla-
gen reduziert. Angesichts dieser monetéren Anreize durfte
es niemanden Uberraschen, daf? das durchschnittliche Ren-
tenzugangsalter inzwischen auf unter 60 Jahre gesunken
ist, in manchen Branchen werden sogar Verrentungen mit
55 Jahren vorgenommen. Eine solche Verklrzung der Le-
bensarbeitszeit kann sich keine Gesellschaft — insbesondere
keine Gesellschaft mit dem Altersaufbau der Bundesrepu-
blik Deutschland — auf Dauer leisten. Die kirzlich von der
Bundesregierung beschlossenen Konsolidierungsmafinah-
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men haben zwar die finanzielle Attraktivitéat der vorzeitigen
Verrentung verringert, aber nicht beseitigt. Insofern ist von
diesen MafRnahmen noch keine Trendumkehr zu erwarten.

Die Alternative bzw. die Ergdnzung zu einer Kostenentla-

stung durch eine Flexibilisierung der Arbeitszeit ware Zu-

rickhaltung bei den Lohnsteigerungen oder gar eine Unter-
schreitung bestehender Tariflohne.

2. Arbeitsplatzbezogene Flexibilisierung der Lohne

Das deutsche Tarifrecht erméglicht, wie aus der grofRen
Zahl von ca. 35.000 formal selbstéandigen Tarifvertragen
ersichtlich ist, durchaus Differenzierungen. Charakteri-
stisch fUr das bisherige Flexibilitatsmuster ist die Differen-
zierung nach Branchen oder Berufen. Eine ausgepragte
Lohndifferenzierung gibt es zwischen Branchen, weil die
interindustriellen Mobilitatsschranken Renditedifferentiale
bei Kapital und Arbeit erméglichen. Ebenso kdnnen sich
Lohnunterschiede zwischen verschiedenen Berufen, die die
Ausbildungskosten lbersteigen, langfristig halten, weil auf-
grund der erforderlichen Umschulung ein Wechsel in Beru-
fe mit attraktiven Arbeits- und Einkommensbedingungen
nicht ohne weiteres maglich ist. Dagegen ist eine regionale
Differenzierung formal zwar vorhanden, materiell aber trotz
der uniibersehbaren Strukturschwachen einiger Gebiete un-
bedeutend, da sie sowohl auf Arbeitgeber- als auch auf
Arbeitnehmerseite wegen der Auswirkungen auf den Wett-
bewerb unerwiinscht ist. Lohndifferenzen zwischen Unter-
nehmen der gleichen Branche sind nahezu unbekannt.

Weit Uber funf Millionen Arbeitsuchende sind ein untiber-

sehbares Zeichen dafiir, daR? die bisherige Differenzierung
fir den Weg zur Vollbeschaftigung unzureichend ist. Die
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Flexibilisierung der Lohne soll auf zwei Ebenen einen Bei-
trag zur Sicherung der Beschaftigung leisten: die hohen
Produktivitatsfortschritte in der Industrie reduzieren den
Arbeitskraftebedarf in der Produktion von Gitern dauer-
haft, so daf3 die zur Bewaltigung der Arbeitslosigkeit erfor-
derlichen zusatzlichen Arbeitsplatze im Dienstleistungsbe-
reich geschaffen werden mussen. Schwierig ist diese Auf-
gabe, weil es sich zum gro3ten Teil um wertschépfungs-
schwache Arbeitsplatze handelt. Soll der sékulare Wandel
von der Industrie- zur Dienstleistungsgesellschaft ein Mehr
an Arbeitsplétzen erbringen, hat die Lohnpolitik eine wich-
tige Funktion zu Ubernehmen.

Bei dem zweiten Aufgabenfeld soll die Flexibilisierung der
Léhne einen Beitrag zum Erhalt bestehender Arbeitsplatze
leisten. Betriebswirtschatftlich ist es effizient, Arbeitsplat-
ze, deren Wertschépfung nicht mehr zur Zahlung tariflicher
Lohne ausreicht, wegzurationalisieren. Genau diese Maxi-
me hat uns in die gegenwartigen Arbeitsmarktprobleme
gebracht. In Zeiten hoher Arbeitslosigkeit sind wertschop-
fungsschwache Arbeitsplatze immer noch besser als gar
keine Arbeitsplatze. Allerdings wird kein Unternehmen ver-
lustbringende Arbeitsplatze auf Dauer erhalten. Wir mis-
sen uns deshalb tUberlegen, wie wertschopfungsschwache
Arbeitsplatze zu rentablen Arbeitspléatzen werden kénnen.

2.1. Lohnflexibilisierung zur Schaffung neuer
Arbeitsplatze in den Dienstleistungen

Allen Industriestaaten ist gemein, daf3 in der Industrie auf-
grund der Kombination von hohen Produktivitatssteigerun-
gen und einer niedrigen Preiselastizitat der Nachfrage Ar-
beitskrafte freigesetzt werden. Die Behebung der Arbeits-
marktprobleme setzt deshalb zwingend eine Expansion der
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Dienstleistungen voraus. Die Schwierigkeiten, die auf die-
sem Wege zu Uberwinden sind, sind nicht gering: um von
der Nachfrageseite her die Voraussetzungen fir eine Ex-
pansion der Dienstleistungen zu schaffen, miissen dort die
Preise relativ niedrig sein. Niedrige Preise setzen wiederum
niedrige Kosten voraus, und der wichtigste Kostenfaktor in
den Dienstleistungen ist in der Regel der Arbeitslohn. Hier-
aus ergibt sich das Problem, dal3 in der Ausreifungsphase
einer Volkswirtschaft die Arbeitsuchenden nicht wie in der
Wachstumsphase in die gut zahlende Industrie, sondern in
die schlecht zahlenden Dienstleistungsberufe gelenkt wer-
den missen. Dies stellt an die Arbeitsmarktverfassung hohe
Flexibilitatsanforderungen.

Das Lohnbildungssystem in der Bundesrepublik Deutsch-
land ist durch industrieweite Tarifabschlisse, die sich an
der Ertragskraft eines durchschnittlichen Mitglieds dieser
Branche orientieren, charakterisiert. Der beschéaftigungs-
politische Vorteil der Branchentarifabschlisse ist darin zu
sehen, dal’ sie den technisch fihrenden Unternehmen ihren
Innovationsgewinn lassen. Jene haben den preispolitischen
Spielraum aufgrund der Branchentarife dazu genutzt, um
durch Preissenkungen ihren Marktanteil auf den Weltmark-
ten auszuweiten. Auf diesen Umstand werden haufig die
hohen Exporterfolge von Deutschland und Japan zurlickge-
fuhrt. Durch die Exportoffensive konnte deshalb die deut-
sche Industrie das Abschmelzen der Beschéftigung in Be-
reichen mit hohen Produktivitatsfortschritten lange Zeit ver-
zbgern, wenn auch nicht verhindern.

Gabe es dagegen Haustarife, die sich an der jeweiligen
betrieblichen Produktivitat orientieren, wiirden die Lohne

in innovativen Betrieben besonders stark angehoben. Als
Folge wirden sich hauptsachlich die Kapitaleigner und
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Arbeitnehmer die Produktivitatsfortschritte ihrer Industrie
aneignen, ohne daf3 die tbrige Volkswirtschaft durch Preis-
senkungen an dem technischen Fortschritt partizipieren
wirde. Im Grundsatz sollte deshalb an den Branchentarifen
in der Bundesrepublik Deutschland nicht gertittelt werden,
da sie implizit die erfolgreichen Innovatoren fir ihre tech-
nologische Vorreiterrolle belohnen.

Die grundsatzliche Vorteilhaftigkeit von Branchentarifver-
trdgen besagt jedoch nicht, dal? die bisherigen Ergebnisse
der Tarifverhandlungen tatsachlich das Beschéftigungsziel
gefordert haben. Die Tarifvereinbarungen haben sich in der
Regel am Produktivitatsfortschritt plus Inflationsrate ori-
entiert. Die produktivitatsorientierte Lohnpolitik ist eine
gute Richtschnur flr Zeiten der Vollbeschaftigung, da sie
den Produktivitatsfortschritt im bisherigen Verhéaltnis auf
Arbeitgeber und Arbeitnehmer aufteilt. Sie ist ungeeignet
fur Zeiten der Unterbeschaftigung, da der gesamte Produk-
tivitatsfortschritt ausschlief3lich den Arbeitsplatzbesitzern
zugute kommt — die Arbeitslosen gehen bei der produktivi-
tatsorientierten Lohnpolitik im Hinblick auf die Schaffung
neuer Arbeitsplatze leer aus.

In Zukunft missen die Arbeitsplatzbesitzer, wenn man das
Ziel der Integration der Arbeitslosen in das Arbeitsleben
ernst nimmt, etwas vom Produktivitatsfortschritt an die
Arbeitslosen abgeben. Konkret bedeutet das, dal3 sich in
den nachsten Jahren die Tariflohnerhéhungen unterhalb des
verteilbaren Produktivitatsfortschrittes bewegen muissen.
Gemessen daran war der Abschluf’ 1995 im Metallbereich
kontraproduktiv. Selbst die Tariflohnerh6hungen des Jah-
res 1996 in Hohe von etwa zwei Prozent sind trotz des
stagnierenden Realeinkommens beschaftigungspolitisch zu
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hoch, da eine Nullrunde schneller zu einer Steigerung der
Beschaftigung fuhren wirde.

Bei dieser Politik zur Wiedergewinnung der Vollbeschafti-
gung durch den vortbergehenden Verzicht auf Einkom-
menssteigerungen werden die Produktivititsgewinne der
Volkswirtschaft anfanglich zur Erh6hung der Unterneh-
mensgewinne genutzt. Die volkswirtschaftliche Funktion
hoherer Unternehmensgewinne besteht darin, zusatzliche
Arbeitsplatze in Deutschland — und nicht anderswo — zu
schaffen. Unabdingbare Voraussetzung fur das Gelingen
dieses Ziels ist es aber, dal3 sich die Schaffung neuer Ar-
beitsplatze in Deutschland markttblich verzinst. Hieran
hapert es gegenwartig sehr: die Unternehmensgewinne nach
Steuern sind beispielsweise in Belgien und den USA mehr
als doppelt so hoch wie in der Bundesrepublik. Konsequen-
terweise sucht sich das international mobile Kapital die
Standorte, wo die Ertragserwartungen am hdchsten sind,
und macht einen Bogen um Deutschland — zugunsten ande-
rer Volkswirtschaften. Seit den 80er Jahren machen die
auslandischen Investitionen hierzulande nur noch ein Pro-
zent der Inlandsinvestitionen aus — das ist der vorletzte
Platz in der Rangliste der Industriestaaten.

Der Bogen, den die Direktinvestitionen um Deutschland
herum schlagen, ist ein Alarmzeichen ersten Ranges. Denn
was heute fur das mobile Auslandskapital gilt, trifft mor-
gen auf das deutsche Anlagekapital zu. Zwar erlauben die
schon in erstellten Produktionskapazitaten versunkenen Ko-
sten keine unmittelbare Reaktion der deutschen Unterneh-
men auf die Renditeunterschiede. Reaktionen groReren Stils
sind aber zu erwarten, wenn es um den Standort flr Erwei-
terungsinvestitionen geht. Dann sind alle Kosten variabel,
so daf der Standort frei gewahlt werden kann.
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Im Zuge der zunehmenden Globalisierung werden die deut-
schen Unternehmen verstarkt das tun, was ihnen die Aus-
lander schon langere Zeit vormachen, namlich wegen der
Ertragsunterschiede in anderen Landern investieren. Die
zunehmende Ausrichtung der Unternehmenspolitik auf das
Ziel einer Steigerung des ,shareholder values* zwingt die
Vorstande zu einer Ausschopfung der Renditediffenrentia-
le. Fur die Unternehmen ist es gleichgliltig, ob ihre Gewin-
ne aus den in- oder auslandischen Betriebsstatten kommen.
Fur die deutschen Arbeitnehmer ist es nicht gleichguiltig, ob
die Erweiterungsinvestitionen wegen der héheren Ertrags-
erwartungen in Ungarn, Portugal oder Grol3britannien vor-
genommen werden. Aus diesem Grunde ist schnelles Han-
deln auf dem Weg zu einer beschéftigungssichernden Lohn-
politik angesagt. Denn Arbeitsplatze, die jetzt im Ausland
entstehen, werden kaum wieder nach Deutschland zurtick-
kehren, selbst wenn eine mafivolle Lohnpolitik in einigen
Jahren konsensféhig werden sollte.

Eine mal3volle Lohnpolitik muf3 im ersten Schritt den Un-
ternehmen das zurlickgeben, was ihnen Uberzogene Lohn-
erhdéhungen in den vergangenen Jahren genommen haben,
namlich eine markttibliche Verzinsung ihres eingesetzten
Kapitals. Sobald die Arbeitsplatze in einer Branche hinrei-
chend rentabel geworden sind, werden die Kapazitaten auf-
grund der Gewinnanreize in Deutschland ausgeweitet. Was
unter einer ,hinreichenden® Kapitalverzinsung zu verste-
hen ist, wird nicht durch die verteilungspolitischen Vorstel-
lungen in Deutschland, sondern durch die potentiell erziel-
baren Ertragsraten in anderen Landern bestimmt. Die Aus-
weitung der Kapazitaten schafft nicht nur unmittelbar Ar-
beitsplatze, sondern sorgt aufgrund der Intensivierung des
Wettbewerbs auch dafiir, daf die Produktivitdtsgewinne in

a7



Form von Preissenkungen an die gesamte Gesellschaft wei-
tergegeben werden.

Statt nomineller Lohnerhéhungen gewinnen alle durch sin-
kende Preise fur Industrieprodukte. Der resultierende Wohl-
fahrtszuwachs wird aufgrund der geringen Einkommens-
elastizitat fur Industrieprodukte und der hohen Einkom-
menselastizitat fir Dienstleistungen hauptsachlich fir zu-
satzliche Dienstleistungen ausgegeben. Auf diese Weise
kommt es zu einer marktgesteuerten Expansion der Dienst-
leistungsberufe — eine Entwicklung, die in den 80er Jahren
das Beschéftigungswunder in den USA bewirkt hat. Wie
schnell oder langsam diese Umlenkung der Ressourcen
erfolgt, hangt von der Funktionsféahigkeit der Arbeitsmarkt-
institutionen ab.

In einem dezentralisierten Lohnbildungssystem, fur das die
USA das prominenteste Beispiel sind, hat die Freisetzung
der Arbeitskréafte in der Industrie dazu gefuhrt, dafl3 der
zunehmende Angebotsdruck in den Dienstleistungssektoren
die Lohne fur Jedermannsqualifikationen gesenkt hat. Rela-
tiv fallende Preise der Dienstleistungen sorgten dafir, daf3
es zunehmend mehr Haushalte gab, die es sich leisten konn-
ten, Dienstleistungen auf dem Markt nachzufragen statt sie
selbst zu erstellen. Typische Beispiele sind Restaurantes-
sen, Haushaltshilfen oder Gartner. Als Folge dieser Be-
schaftigungszunahme in den Dienstleistungen mit niedri-
gem Produktivitatswachstum nahm allerdings das durch-
schnittliche Produktivitatswachstum pro Arbeitsstunde ab,
d.h. die starke Expansion der Beschaftigung in den USA
mufte dadurch erkauft werden, dal3 das Wachstum des
Wohlstandes pro Kopf der Bevolkerung zurtickgegangen
ist.
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Wahrend in den USA zugunsten einer Ausweitung der
Beschaftigung der Kostenaspekt des Lohnes im Vorder-
grund steht, wird in Europa der Einkommensaspekt betont.
Schweden und Deutschland stehen als Beispiele fur unter-
schiedliche Antworten auf die resultierenden Arbeitsmarkt-
probleme. Beide Lander sind durch ein zentralisiertes Lohn-
bildungssystem mit einer geringen Lohndifferenzierung ge-
kennzeichnet. Dies hat den Wandel von der Industrie- zur
Dienstleistungsgesellschaft behindert, weil die Dienstlei-
stungsberufe die Lohnkostensteigerungen durch tberpro-
portionale Preissteigerungen an die Konsumenten weiterge-
ben mul3ten. Da gleichzeitig die Beschaftigung im Verar-
beitenden Gewerbe absolut zuriickgeht, hat sich die Schere
zwischen Arbeitsangebot und -nachfrage zunehmend ge6ff-
net.

In Schweden ist der Staat in die Bresche gesprungen und
hat die fehlende Marktnachfrage durch Subventionen oder
offentliche Beschaftigungen kompensiert. Solange sich
Schweden in seiner Wachstumsphase befand, konnte die
High-Tech-Industrie ihr Beschaftigungsvolumen insgesamt
noch ausdehnen, so dafd nur ein kleiner Teil der Volkswirt-
schaft durch staatliche Beschéftigungsprogramme unter-
stiitzt werden muf3te. Das heil3t, wahrend der Wachstums-
phase hat das schwedische Modell die Solidaritat der Ar-
beitnehmer auf keine allzu grof3e Probe gestellt.

Da schwedische Modell bekam Risse, als in den 80er Jah-
ren das gleichzeitige Auftreten von hohen Produktivitéatszu-
wachsen und eine unelastische Nachfrage dazu fihrte, dai
Arbeitskrafte in den Hochtechnologiesektoren freigesetzt
werden mufdten. In der Folge stieg der Subventionsbedarf
fur die aktive Arbeitsmarktpolitik progressiv an. Damit
wurden die Grenzen der Solidaritat innerhalb der Arbeit-
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nehmer erreicht. Inzwischen ist Schweden — wie viele ande-
re Industriestaaten auch — auf dem Wege, seine Beschafti-
gungsprobleme durch eine starkere Marktorientierung zu

l6sen.

Die Bundesrepublik Deutschland steht vor dem gleichen
Problem wie Schweden, namlich dal3 die Dienstleistungs-
markte im Vergleich zum Arbeitsangebot zu schwach ge-
wachsen sind. Die Antwort auf diese Probleme fiel jedoch
anders aus. Hier hat man durch eine Verlangerung der
Ausbildungszeit und eine Verkirzung der Wochen- und
Lebensarbeitszeit massiv das Arbeitsangebot verknappt.
Der beschaftigungspolitische Erfolg dieser Politik ist gleich
Null, da die resultierende Erhéhung der Steuern und Sozi-
alversicherungsabgaben die Wettbewerbsposition der deut-
schen Industrie noch weiter verschlechtert hat. Inzwischen
sind — hauptséachlich aufgrund der Finanzprobleme der 6f-
fentlichen Hande — erste Ansétze zu einer Umsteuerung zu
erkennen.

Es fuhrt kein Weg an der bitteren, aber unvermeidbaren
Erkenntnis vorbei, dal3 die zusatzlichen Arbeitsplatze
zwangslaufig wertschdpfungsschwéacher als die vorhande-
nen Arbeitsplatze sein missen — sonst wéren sie schon
l&angst von gewinnmaximierenden Unternehmen geschaffen
worden. Aber auch die wertschopfungsschwécheren Ar-
beitsplatze miissen rentabel sein, wenn sie angeboten wer-
den sollen. Insofern gehoren zu wertschépfungsschwéche-
ren Arbeitsplatzen als Zwillingspartner geringere Kosten.
Die Flexibilisierung der Léhne nach unten zur Schaffung
neuer Arbeitsplatze in den Dienstleistungen wird eine der
grof3en Aufgaben der nachsten Jahre sein. Wege zu diesem
Beschéftigungsziel gibt es viele.
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Kaum Anderungen am bisherigen Stil der Tarifverhandlun-
gen waren erforderlich, wenn die Tarifvertragsparteien ent-
weder die Lohnskala durch weitere Lohngruppen nach un-
ten erganzen oder eigene Tarifvertrage fur ertragsschwache
Dienstleistungsbranchen abschlieRen wirden. Eine wesent-
liche Verlagerung der Entscheidungskompetenzen wirde es
bedeuten, wenn man dem Vorschlag folgen wiirde, dal in
den ublichen Tarifverhandlungen nur eine durchschnittli-
che Steigerungsrate vereinbart wirde, wahrend die einzel-
nen Unternehmen davon um bis zu 2 Prozent nach oben
oder unten abweichen kdnnten. Hier lassen sich eine Reihe
von innovativen Lésungen vorstellen, die einerseits die
grundsétzliche Zustandigkeit der Tarifvertragsparteien fur
die Lohnpolitik beibehalten, aber andererseits den einzel-
nen Betrieben gro3ere Flexibilitatsspielraume zur Anpas-
sung an die jeweilige Ertragslage einraumen wirden.

Je geringer die Flexibilitatsspielraume eines Tarifvertrages
ex ante sind, um so dringlicher sind Ausnahmen von den
Tarifnormen ex post, wenn es um die Sicherung geféhrde-
ter Arbeitsplatze geht. Das ist das Problem der im folgen-
den zu erérternden Offnungsklauseln.

2.2. Lohnflexibilisierung zur Sicherung von Arbeits-
platzen in gefahrdeten Unternehmen

Der Strukturwandel hat zwei Gesichter: zum einen macht
der Strukturwandel aufgrund der Verschiebung der kompa-
rativen Kostenvorteile im internationalen Handel vorwie-

gend industrielle Arbeitsplatze obsolet. Zum anderen bietet
der Weg in die Dienstleistungsgesellschaft neue Chancen
und neue Beschaftigungsmaoglichkeiten. Aber der Prozeld
des Erkennens der neuen Chancen, des Aushandelns neuer
Lohnstrukturen sowie der Umsetzung in konkrete Arbeits-
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platze braucht Zeit. Um die zeitliche Spanne zwischen dem
Verlust bisheriger Arbeitsplatze und der Schaffung neuer
Arbeitsplatze zu Uberbricken, ist es volkswirtschaftlich

gunstig, in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit den Prozel3 des
Abbaus nicht mehr wettbewerbsfahiger Arbeitsplatze zwar
nicht zu verhindern, aber doch zu verlangsamen. Auch in
diesem Fall kann eine starkere Lohndifferenzierung viel
zum Erhalt von gefahrdeten Arbeitsplatzen beitragen.

Es stellt sich die Frage, ob man in Not geratenen Unterneh-
men durch Sonderkonditionen bei den Léhnen ein Durch-
starten ermaoglichen soll. Um diese Frage zu beantworten,
mul3 man nach den Alternativen fragen. Wenn innovative
Nachfolgeprodukte zur Verfiigung stehen, besteht aus Un-
ternehmenssicht kein grof3es Interesse am Erhalt wertschop-
fungsschwacher Arbeitsplatze. In diesem Fall erfolgt ein
stetiger Strukturwandel, indem die Unternehmen ihre Pro-
duktionspalette kontinuierlich an die technischen Mdglich-
keiten anpassen. Der Austausch alter durch neue Produkte
erfolgt unternehmensintern, so dal3 der Strukturwandel ohne
Entlassungen erfolgen kann. Dieser arbeitsmarktpolitische
Glicksfall ist zur Zeit jedoch nur bei wenigen Unternehmen
gegeben.

Eine Mehrzahl von Unternehmen ist in den letzten Jahren
als Folge des Produkt- und Preiswettbewerbs bei den bishe-
rigen Produkten in die Verlustzone geraten, ohne tber inno-
vative Nachfolgeprodukte zur Auslastung der Kapazitaten
und zur Beschaftigung der Mitarbeiter zu verfiigen. Solan-
ge die Erlése noch einen Teil der Kapazitatskosten decken,
ist es betriebswirtschaftlich vorteilhaft, die alten Produktio-
nen trotz der Verluste fiir eine Ubergangszeit fortzufiihren.
Bei einer Einstellung der Produktion wiirden namlich die
Deckungsbeitrage auf Null absinken. Volkswirtschaftlich
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ist die Strategie des Durchhaltens effizient, weil mangels
Alternativen eine wertschépfungsschwache Produktion im-
mer noch besser als eine Stillegung ist.

Die Mitarbeiter stellen bei der Ankiindigung von Notfall-
verhandlungen folgendes Kalkil an: Mobile und wettbe-
werbsstarke Arbeithehmer werden sich auf eine untertarif-
liche Bezahlung haufig nicht einlassen und sich auf dem
externen Arbeitsmarkt einen anderen Arbeitsplatz mit tarif-
licher Entlohnung suchen. Die Gefahr, dal3 gerade die wich-
tigsten Mitarbeiter das Unternehmen in einer Krisensituati-
on verlassen kénnten, wird den Unternehmer in seinem
eigenen Interesse veranlassen, sich bei der verlangten Lohn-
absenkung MaRigung aufzuerlegen. Fur die Mitarbeiter,
die keinen anderen Arbeitsplatz finden, ist das Verbleiben
auf einem produktivitdtsschwachen, untertariflich bezahl-
ten Arbeitsplatz vorteilhafter als Arbeitslosigkeit — ihre
einzige Alternative bei einem Verbot von Harteklauseln.
Nur bei ihnen geht es tatsachlich um die Entscheidung
zwischen einem Arbeitsplatz oder Arbeitslosigkeit — sie
sind deshalb die eigentliche Zielgruppe der Notfalltarife.

Das genaue Ergebnis der Notfallverhandlungen hangt je-
doch nicht nur von den jeweiligen Alternativen, sondern
auch vom Verhandlungsgeschick der Vertragspartner ab.
Betriebsrat und Unternehmensleitung haben Verhandlungs-
spielraum, weil es um die Verteilung von Quasi-Renten
geht: Bei einem Scheitern der Notfallverhandlungen wur-
den sich die Verluste des Unternehmens auf die sonst in
Zukunft erzielbaren Deckungsbeitrage und die Verluste der
Arbeitnehmer auf die Differenz zwischen dem untertarifli-
chen Lohn und der Arbeitslosenunterstiitzung belaufen. Es
ist zu erwarten, dal3 der Einigungsgewinn so verteilt wird,
daf} die Mitarbeiter einem untertariflichen Lohn zustim-
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men, aber die L6éhne werden nicht so weit gesenkt, dalR das
Unternehmen vollig aus der Verlustzone herauskommt.

Gegen die Notfalltarife wird aus arbeitsrechtlicher Sicht
eingewendet, dal3 ein notleidendes Unternehmen auch die
marktiblichen Preise fur Vormaterialien, fur Dienstleistun-
gen oder fur Bankkredite bezahlen musse. Es sei deshalb
nicht einzusehen, weshalb gerade die Arbeitnehmer an den
Verlusten beteiligt werden sollten. Aus 6konomischer Sicht
verlauft die Scheidelinie an anderer Stelle: mobile Fakto-
ren, die nicht an das Unternehmen gebunden sind, wie z.B.
Materiallieferungen, missen marktiblich entgolten wer-
den, da sie sonst nicht geliefert wirden. Dagegen missen
die Produktionsfaktoren, bei denen Wechselkosten entste-
hen wirden, wegen ihrer Immobilitéat mit einer Verlustbe-
teiligung rechnen. Insofern missen nicht nur die Arbeitneh-
mer, sondern auch die Kapitaleigner mit einer geringeren
als der marktuiblichen Entlohnung vorlieb nehmen.

Notfallvereinbarungen und staatliche Subventionen sind
Alternativen, um strukturschwachen Branchen zu helfen.
Das beschéftigungspolitische Ergebnis ist kurzfristig in
beiden Fallen das gleiche: der Personalabbau wird verzo-
gert. Die wirtschaftlichen Anreize, die Ursachen der Wett-
bewerbsschwéche zu beseitigen, sind jedoch diametral ge-
gensatzlich. Bei den Notfallvereinbarungen haben Arbeit-
geber und Arbeitnehmer 6konomische Anreize, die Notfall-
situation durch eigene Anstrengungen zu tberwinden. Nur
durch eine erfolgreiche Problemldsung kann der Unterneh-
mer wieder auf eine marktibliche Kapitalrendite kommen,
was zugleich sichere und wettbewerbsfahige Arbeitsplatze
fur die Zukunft bedeutet.
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Unterstltzt dagegen der Staat die strukturschwache Indu-
strie durch Subventionen, haben weder die Kapitaleigner
noch die Arbeithehmer einen 6konomischen Anreiz, die
Ursachen der Wetthewerbsschwéche zu beseitigen. Die
deutsche Kohleindustrie bietet hierzu ein gutes Anschau-
ungsbeispiel. Arbeitnehmer und Kapitaleigner erzielten
dank der staatlichen Subventionen marktibliche Ertréage,
so dald sie ihre Energien nicht darauf verwendeten, die
Ursachen der Wettbewerbsschwéche zu beseitigen, sondern
darauf, fur einen steten Strom der Subventionen zu kdmp-
fen.

Waéhrend Notfalltarife aufgrund ihrer Verlustbeteiligung
das Verhalten der Beteiligten in die richtige Richtung steu-
ern, kann die Aushandlung derselben zu opportunistischem
Verhalten verleiten. Bei Harteklauseln besteht die Opportu-
nismusgefahr darin, dal ein Unternehmen seine Lage
schlechter darstellt als sie tatsachlich ist. Auszuschliel3en
ist ein solches Verhalten nicht, weil die Gewinn- und Ver-
lustrechnung nur ein recht grobes Bild der wirtschaftlichen
Lage eines Unternehmens zeichnet.

Wenn ein Unternehmen aufgrund der asymmetrischen In-
formation ungerechtfertigte Lohnsenkungen in den Notfall-
verhandlungen durchsetzen kann, gibt es zwei Benachtei-
ligte: zum einen verlieren die Mitarbeiter dieses Unterneh-
mens Teile ihrer Quasirenten aus betriebsspezifischen Hu-
mankapitalinvestitionen, d.h. ihnen werden Lohnbestand-
teile, die ihnen einst als Entgelt fiir eine betrieblich verwert-
bare Ausbildung gewahrt worden sind, in der Krise entzo-
gen. Wenn die Mitarbeiter sich nicht sicher sein kénnen,
daf sich Humankapitalinvestitionen auf Dauer lohnen, kann
die Ausbildungsbereitschaft sinken.
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Zum anderen kénnen opportunistische Lohnsenkungen die
Konkurrenten treffen, wenn ein Notfallunternehmen seine
Absatzpreise zwecks besserer Auslastung der eigenen Ka-
pazitaten senkt. Wenn die gesamte Branche unter Uberka-
pazitaten leidet, kann der intensivierte Preiswettbewerb die
Ertrage der bislang kostendeckend arbeitenden Konkurren-
ten so unter Druck setzen, dalR sie schlie3lich auch zu
untertariflichen Zahlungen gezwungen werden. Dies wére
der von den Gegnern der Notfallverhandlungen beflrchtete
tarifpolitische Flachenbrand.

Aus der Wettbewerbstheorie ist bekannt, dal3 Tauschungen
unterbleiben, wenn hinreichend hohe Faustpfander hinter-
legt werden, die im Falle der Entdeckung einer TAuschung
verloren sind. Ein Unternehmen, das in Notfallverhandlun-
gen eintritt, gibt vor seinen Kunden, Lieferanten, Kreditge-
bern und Mitarbeitern offen zu, daf? es in grof3en finanziel-
len Schwierigkeiten steckt. Dieses Eingestandnis hat fur
das Unternehmen haufig unangenehme Folgen: Kreditlinien
werden gekdrzt, Lieferantenkredite verweigert, und die qua-
lifizierten Mitarbeiter schauen sich nach neuen Arbeitsplat-
zen um. Diese Unannehmlichkeiten lohnen sich nur dann,
wenn eine fur das Unternehmen existenzielle Krise tber-
wunden werden muf3.

Solche Nachteile lohnen sich nicht in unechten Notfallen,
wenn die Mitarbeiter bereits im darauffolgenden Jahr an
der guten Auftragslage oder an der néachsten positiven Ge-
winn- und Verlustrechnung feststellen kdnnen, dald sich die
Ertragslage des Unternehmens wieder normalisiert hat. Der
Kostenvorteil aus der voriibergehenden untertariflichen Ent-
lohnung ist dann wegen der kurzen Zeitspanne geringer als
die Ertragsnhachteile aus dem Verlust an Reputation. Ange-
sichts des erheblichen unternehmerischen Risikos ist des-
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halb ein MiBbrauch bei Notfallverhandlungen kaum zu
befurchten.

Die finanzielle Entlastung der notleidenden Unternehmen
durch Lohnsenkung stellt nur den notwendigen passiven
Anfang der Sanierung dar. Eine aktive Sanierung setzt
zwingend die Beseitigung der Ursachen der Wettbewerbs-
schwéache voraus. Hierzu kénnen séamtliche unternehmeri-
sche Strategien wie beispielsweise Einfiihrung innovativer
Produkte, Diversifizierung, Rationalisierung oder Stand-
ortverlagerung genutzt werden. Bei erfolgreicher Sanie-
rung wird das Unternehmen von sich aus zur tariflichen
Entlohnung zurlickkehren, da es sonst seine qualifizierten
Mitarbeiter nicht halten kann. Schlagt dagegen die Sanie-
rung fehl, werden wegen der andauernden Verluste weder
Ersatzinvestitionen noch Neueinstellungen vorgenommen,
so dal3 die endgultige Stillegung der Anlage nur noch eine
Frage der Zeit ist.

3. Der Umbau der sozialen Absicherung im Betrieb

Es ist ein charakteristisches Kennzeichen des modernen
Sozialstaates, dafd das Arbeitsverhaltnis nicht nur das Aus-
tauschverhéaltnis von Leistung und Gegenleistung definiert,
sondern daf? es auch als Ankniipfungspunkt fur die soziale
Sicherung des Arbeitnehmers dient. Am wichtigsten ist die
Sozialversicherung, die nicht nur den Arbeitnehmer selbst,
sondern auch seine Familienangehdrigen gegen die grof3en
Risiken des Lebens — zumindest finanziell — absichern soll.
Seit dem Zweiten Weltkrieg ist die Abgabenlast fiir die
Sozialversicherung standig gestiegen. Schatzungen sagen
voraus, dalR in den Jahren 2010 bis 2015 etwa 22 bis 24
Prozent des Arbeitseinkommens fir die Rentenversiche-
rung, etwa 15 bis 17 Prozent fUr die Krankenversicherung,
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etwa der bisherige Satz fur die Arbeitslosenversicherung
sowie etwa 3 Prozent fur die Pflegeversicherung bendétigt
werden. Wenn man alles zusammenzahilt, sind das tber 50
Prozent des Arbeitseinkommens. Dal3 bei dieser Abgaben-
hdhe der Abgabenwiderstand und das Ausbrechen der lei-
stungsstarkeren Arbeithehmer aus den traditionellen Ar-
beitsverhaltnissen zunehmen wird, ist vorhersehbar. Hier
muf3 nach Wegen gesucht werden, wie durch eine Starkung
der individuellen Verantwortung eine Uberbeanspruchung
der kollektiven Sicherungssysteme vermieden werden kann.

3.1. Uberprifung der Personalzusatzkosten

Bei den Klagen Uber die hohen Arbeitskosten in der Bun-
desrepublik Deutschland stehen die Personalzusatzkosten
mehr noch als die reinen Lohnkosten im Mittelpunkt der
Kontroverse. Sie betragen im Produzierenden Gewerbe in-
zwischen 80 Prozent des Direktentgelts, so dald man mit
Fug und Recht von einem zweiten Lohn sprechen kann.
Knapp die Halfte der Personalzusatzkosten hat der Gesetz-
geber zu verantworten, wobei die Beitrdge zur Sozialversi-
cherung, die Entgeltfortzahlung im Krankheitsfall sowie
die Kosten flr bezahlte Feiertage ins Gewicht fallen. Der
andere Teil der Personalzusatzkosten findet seine Rechts-
grundlage in Tarifvertrdgen oder in freiwilligen Zusagen
der Unternehmen, wobei hier insbesondere die Lohnfort-
zahlung im Urlaub, die Sonderzahlungen sowie die Kosten
der betrieblichen Altersversorgung die Unternehmen bela-
sten.

Im Prinzip ist die Unterscheidung in reine Lohnkosten und
Lohnnebenkosten eine kinstliche Klassifikation. Man konn-
te beispielsweise die Arbeitgeber- und Arbeithehmerbeitra-
ge zur Krankenversicherung den Beschaftigten auszahlen
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und sie gleichzeitig verpflichten, ihrerseits eine Kranken-
versicherung abzuschliel3en. Materiell wiirde sich nichts
andern, aber bisherige Lohnnebenkosten wirden zu Lohn-
kosten werden. Noch einfacher wére es, die Sonderzahlun-
gen in Form des Weihnachts- und Urlaubsgeldes in direkte
monatliche Lohnzahlungen umzuwandeln. Schon an diesen
Beispielen sieht man, dal? die Klagen tber die zu hohen
Lohnnebenkosten zu kurz greifen.

Zudem sollte man nicht die Illusion haben, durch das volli-
ge Streichen von Leistungen bei den Lohnnebenkosten viel
sparen zu kénnen. Insbesondere die finanziell bedeutsamen
Positionen der Personalzusatzkosten gelten dem Grunde
nach als unverzichtbar. Im Mittelpunkt der Analyse der
Lohnnebenkosten sollte deshalb nicht die Abschaffung, son-
dern die effizientere Ausgestaltung der Sozialleistungen
stehen. Beispielsweise entsteht in der gesetzlichen Kran-
kenversicherung durch das Prinzip der Vollversicherung
ein sehr hoher Ressourcenaufwand. Jede Bagatellerkran-
kung, jede Bagatellverschreibung wird zu einem Vorgang,
der innerhalb des birokratischen Systems mit erheblichem
Aufwand abgearbeitet wird. Dagegen kann der Versicherte
in der privaten Krankenversicherung zwischen verschiede-
nen Tarifen mit unterschiedlich hohen Selbstbeteiligungen
wahlen. Selbstbeteiligungen haben die volkswirtschaftliche
Funktion, die kleineren Krankheitskosten, die tblicherwei-
se jeden Versicherungsnehmer treffen, aus dem kostspieli-
gen burokratischen System herauszuhalten. Man muf3 dann
nicht mit der linken Hand in Form von Beitrdgen den
Versicherungsnehmern das nehmen, was man ihnen an-
schlieRend mit der rechten Hand in Form von Sachleistun-
gen wieder zukommen laft.
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Nicht fir jeden einzelnen Arbeithnehmer, aber fiir die Grup-
pe der Arbeitnehmer ist der Ubergang zu einem System mit
Selbstbeteiligung stets vorteilhaft, weil nicht nur die Ver-
waltungskosten, sondern auch die Anreize fir eine tber-
flissige Inanspruchnahme medizinischer Leistungen sinken
werden. Uber sinkende oder weniger stark steigende Beitra-
ge zur Sozialversicherung werden auch die Arbeithnehmer
an diesen Kosteneinsparungen beteiligt. Aber auch die Ab-
senkung der Arbeitgeberbeitrage zur Sozialversicherung
kommt letztlich den Arbeithehmern zugute, da geringere
Lohnnebenkosten den tarifpolitischen Spielraum bei den
eigentlichen Léhnen erhéhen.

Grundsatzlich sollen sich die Arbeithehmer das Menl an
Sozialleistungen bestellen, das ihren Praferenzen und ihrer
Zahlungsbereitschaft entspricht. Allerdings werden in einer
Marktwirtschaft niemals nur die Praferenzen betrachtet,
sondern der Erfullungsgrad der jeweiligen Praferenzen wird
durch die stets begrenzten Budgets bestimmt. Die meisten
Personen werden einen schicken Sportwagen gegenuber
einem Kleinwagen praferieren; nichtsdestoweniger fahren
auf unseren StraRen wesentlich mehr Kleinwagen als Sport-
wagen, und zwar ganz einfach deshalb, weil eine Kosten-
Nutzen-Abwéagung die Wahl des sparsameren Autos als
vorteilhaft erscheinen laRt. Genau die gleiche Uberlegung
ist auf dem Arbeitsmarkt anzustellen: ein umfangreiches
Sozialleistungssystem, das fiur jeden Schicksalsschlag des
Lebens eine finanzielle Kompensation vorsieht, entspricht
vermutlich mehr den Praferenzen der Mehrheit der Beval-
kerung als ein System, das sich auf eine Grundsicherung
beschrankt. Nichtsdestoweniger ist auch hier zu tberlegen,
ob die Uber eine Grundsicherung hinausgehenden Leistun-
gen tatsachlich soviel Zusatznutzen bringen, wie sie an
Lohnzurtickhaltung erfordern.
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Grundbedingung dafir, daf3 die Sozialleistungen keine Be-
schéaftigungsprobleme aufwerfen, ist, dafd die Lohnneben-
kosten bei der Aushandlung der Tariflohne voll berlicksich-
tigt werden. Denn fiir die Einstellungsentscheidungen der
Unternehmen spielen nur die Arbeitskosten insgesamt eine
Rolle, nicht ihre Aufteilung in Lohn- und Lohnnebenko-
sten. Ineffizienzen in der sozialen Sicherung, die die Perso-
nalzusatzkosten erh6hen, erfordern eine hhere Wertschop-
fung des Arbeitnehmers und stellen damit eine Einstel-
lungshirde dar.

3.2. Flexibilisierung des Kindigungsschutzes

Angesichts der Bedeutung, die das Arbeitsverhéaltnis als
Einkommensqguelle und Anknipfungspunkt fur die soziale
Sicherung fir jeden einzelnen hat, ist es verstandlich, daf?
insbesondere der Bestandsschutz der Arbeitsverhéaltnisse
eine sehr hohe Prioritat hat. Der fortschreitende Ausbau
des Kiundigungsschutzes hat wahrend der vergangenen zwei
Jahrzehnte zu einer Zweiklassengesellschaft gefiihrt: groft-
maoglicher Schutz fur die Arbeitsplatzinhaber und grof3t-
maogliche Marktzutrittsschranken fur die Arbeitslosen. Der
Bestandsschutz von Arbeitsverhaltnissen an sich ist unbe-
stritten; es ist jedoch zu Uberlegen, ob nicht durch die
Anderung einiger ineffizienter Detailregelungen die ein-
kommenspolitischen Spielraume fir die Beschéftigten und
die Wiedereingliederungschancen fir die Arbeitslosen ver-
gréRert werden kénnen.

Auf dem Arbeitsmarkt ist nicht nur ein Allokationsproblem
zur Wiedergewinnung der Vollbeschaftigung zu I6sen, son-
dern auch zu bertcksichtigen, daf3 es sich bei der Arbeits-
kraft um einen besonderen Produktionsfaktor handelt. Eine
Analyse aus rein wettbewerblicher Warte ware deshalb
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einseitig. Vielmehr sollen durch die Arbeitsmarktinstitutio-
nen die Effizienzvorteile wettbewerblich gelenkter Markt-
prozesse mit den in der Gesellschaft vorhandenen Gerech-
tigkeitsvorstellungen austariert werden.

Gesamtwirtschaftliche Uberlegungen zur Steuerung der Ar-
beitslosigkeit haben im deutschen Arbeitsrecht keinen Platz.
Es fiihlt sich ausschlieRlich fir die glicklichen Arbeits-
platzinhaber zustandig. Diese werden geschitzt, indem die
Beziehungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern
dem Einflul3 wettbewerblich gelenkter Marktprozesse ent-
zogen werden. Wettbewerb um besetzte Arbeitsplatze soll
es weder durch eine bessere Leistung noch durch eine
geringere Lohnforderung geben. Um den Preis- und Quali-
tatswettbewerb um besetzte Arbeitsplatze auszuschalten,
wird der Zu- und Abgang vom Arbeitsmarkt strikt regu-
liert. Ein abgestufter Wettbewerb wird bei der Besetzung
freier Aufstiegspositionen zugelassen, indem nach dem Be-
triebsverfassungsgesetz internen Bewerbern ein Vorteil ge-
genuber externen Kandidaten eingerdumt wird. Intensiver
Wettbewerb herrscht dagegen um freie Einstiegsarbeits-
platze, das sind die Positionen, die Ublicherweise mit Be-
werbern vom externen Arbeitsmarkt besetzt werden.

Losungsvorschlage fur eine effizientere Ausgestaltung des
Kindigungsschutzes miissen einerseits den Besitzstand der
Arbeitsplatzinhaber bertcksichtigen, aber andererseits die
Chancen der produktivitatsschwachen Arbeitssuchenden
auf den Erhalt eines Arbeitsplatzes durch individuellere
Zu- und Abgangsregelungen verbessern.

Die positiven Beschaftigungswirkungen des Kiindigungs-

schutzes zeigen sich bei den Entlassungsentscheidungen.
Wenn die mit einer Kiindigung verbundenen Transaktions-
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kosten einschlief3lich einer eventuell zu zahlenden Abfin-
dung hdher als die potentiellen Durchhaltekosten sind, un-
terbleibt eine aus betriebswirtschaftlichen Griinden geplan-
te Kiindigung. Relevant wird diese Abwéagung in Konjunk-
turtalern, wenn der Arbeitsplatz im nachsten Aufschwung
auf jeden Fall entweder mit diesem oder einem anderen
Arbeitnehmer wiederbesetzt werden soll. Der Arbeitgeber
wird dann die bei einem Durchhalten des bisherigen Arbeit-
nehmers eingesparten Ausbildungskosten eines neuen Mit-
arbeiters den Durchhaltekosten gegentberstellen und gege-
benenfalls auf die Kiindigung verzichten. Fallen zuséatzlich
noch Abfindungen an, verstarkt sich der Trend zur Weiter-
beschaftigung der bisherigen Belegschaft. Insofern haben
die im Betriebsverfassungsgesetz verankerten Sozialplane
sowie die bei der Beendigung von Arbeitsrechtsstreitigkei-
ten haufig vereinbarten Abfindungen bei konjunkturellen
Schwankungen eine kiindigungshemmende Wirkung.

Handelt es sich dagegen nicht um eine konjunkturelle Nach-
frageflaute, sondern um eine Strukturkrise, so a3t die feh-
lende Hoffnung auf eine spatere Nachfragebelebung den
Deckungsbeitrag des Arbeithehmers zu dem Betriebsergeb-
nis auf Dauer negativ werden. Eine sofortige Kiindigung ist
der einzige Ausweg, um Weiterbeschaftigungsverluste, die
ansonsten bis zur Pensionierung oder dem freiwilligen Aus-
scheiden des Mitarbeiters anfallen wirden, zu beenden. Ein
arbeitsmarktpolitischer Entlastungseffekt ist hier weder von
rechtlichen noch von finanziellen Kiindigungserschwernis-
sen zu erwarten. Da wir es heute und in der absehbaren
Zukunft vorwiegend mit strukturellen Verwerfungen zu tun
haben, missen die positiven entlassungshemmenden Wir-
kungen des Kindigungsschutzes gegenwartig als relativ
gering eingestuft werden.
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Negative Beschaftigungswirkungen des Kiindigungsschut-
zes sind bei den Einstellungen zu erwarten. Vor der Einstel-
lungsentscheidung sind séamtliche Kosten variabel, so dal3
eine positive Entscheidung fur die Begriindung eines Ar-
beitsverhaltnisses nur erfolgt, falls die gesamten Beschafti-
gungskosten niedriger als die erwartete Wertschopfung des
Bewerbers sind. Neue Mitarbeiter werden jetzt nur noch
eingestellt, wenn ihre voraussichtliche Produktivitat die um
die kalkulatorischen Bestandsschutzkosten erh6hten Stun-
denverrechnungssatze Ubersteigt. Insofern werden als Fol-
ge des Bestandsschutzes weniger Arbeitnehmer als in einer
ansonsten vergleichbaren Situation ohne Bestandsschutz
eingestellt.

Ausgangspunkt aller Uberlegungen zum Niveauproblem
der Arbeitslosigkeit mul3 die Tatsache bilden, daf es den
Bestandsschutz von Arbeitsverhaltnissen nicht zum Nullta-
rif gibt. Die sozialpolitische Funktion des Kiindigungs-
schutzes besteht vor allem in einer Verstetigung der Ar-
beitsverhaltnisse und der Arbeitnehmereinkommen. Sie ver-
langt von den Unternehmen — gegen Bezahlung — die Uber-
nahme eines zeitlichen Risikoausgleichs. Bestandsschutz-
leistungen werden hauptsachlich in der Rezession féllig. Es
reicht jedoch vollkommen, wenn den Unternehmen im nach-
sten Konjunkturaufschwung eine so starke Verbesserung
ihrer Gewinnposition zugestanden wird, dal3 sie damit die
Bestandsschutzkosten wahrend des vergangenen Konjunk-
turtals finanzieren kénnen. Investoren sind es gewohnt, daf
Ausgaben und Einnahmen zeitlich versetzt anfallen; wenn
und solange Arbeitsplatze insgesamt rentabel sind, schrek-
ken Kindigungsschutzregelungen keinen Investor ab.

Sollten die Gewerkschaften der Anrechenbarkeit der durch-
schnittlichen Bestandsschutzkosten auf die Lohnsteigerun-
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gen nicht zustimmen, kommt die Anpassung Uber das Be-
schaftigungsvolumen zum Tragen. Dieses Szenario ist kenn-
zeichnend fir die Tarifpolitik der vergangenen 20 Jahre. Zu
Beginn der 70er Jahre wurden zum einen eine Reihe von
tarifvertraglichen Regelungen zum erweiterten Kiindigungs-
schutz, insbesondere fiur altere Arbeitnehmer, abgeschlos-
sen, und zum anderen hat der Gesetzgeber die Sozialplan-
pflicht im Betriebsverfassungsgesetz 1972 verankert. Die
Kostentrachtigkeit dieser Regelungen wurde vermutlich
auch von den Arbeitgebervertretern zunachst unterschatzt,
da in der damaligen Vollbeschéftigung so gut wie keine
betriebsbedingten Entlassungen erforderlich waren.

Die BestandsschutzmaRnahmen wurden in der an die Ol-
preisexplosion anschlieenden Rezession kostenwirksam,
als die Unternehmen ihre Belegschaften nur unter Inkauf-
nahme hoher Sozialplankosten an die Nachfrageentwick-
lung anpassen konnten. Seither werden alle marginalen
Arbeitsplatze abgebaut, indem das Kapital aus Branchen
abwandert, die nicht mindestens eine marktiibliche Verzin-
sung versprechen. Dieser Schrumpfungsprozel3 setzt sich
solange fort, bis die Wertschopfung der verbleibenden Ar-
beitsplatze so hoch ist, dal3 hieraus sowohl die Lohn- als
auch die Lohnnebenkosten bezahlt werden kénnen. Sozial-
politisch bedenklich an dieser Entwicklung ist insbesonde-
re, dafl3 die erhéhte Wertschopfung von den wettbewerbs-
schwachen Arbeitsuchenden nicht erwirtschaftet werden
kann, so dal sie bei Einstellungen nicht beriicksichtigt
werden.

Diese Option, die einen kontinuierlichen Arbeitsplatzabbau
induziert, bis die Tariflohnerhéhungen in Hohe der Be-
standsschutzkosten unterhalb des verteilbaren Produktivi-
tatsfortschrittes bleiben, konnte sich lange einer hohen poli-
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tischen Wertschéatzung erfreuen; solange namlich, wie der
Arbeitsplatzabbau nur die Randgruppen des Arbeitsmark-
tes aus dem Arbeitsprozel? ausgegliedert hat. Seit das Risi-
ko gréfRer geworden ist, dal’ jeder Arbeithehmer seinen
Arbeitsplatz aufgrund der Arbeitsmarktentwicklung verlie-
ren kann, ist eine zunehmende Einsicht in die volkswirt-
schaftlichen Zusammenhange zu erkennen. Die Tarifab-
schliisse des Winters 1993/94 hatten erste Hoffnungen zu
einer grolReren Differenzierung der Lohne aufkommen las-
sen.

Ist eine hinreichende Lohnzuriickhaltung nicht durchsetz-
bar, kommt als weitere Option ein partieller Abbau von
Bestandsschutzregelungen in Frage, um den Preis fiir den
Faktor Arbeit zu senken. Bei allen sozialpolitischen Mal3-
nahmen, die vom Arbeitgeber direkt finanziert werden mus-
sen, setzt der Markt unerbittlich das Verursacherprinzip
durch. Da die soziale Schutzfunktion der Bestandsschutz-
regelungen die Leistungen auf die schwacheren Teilnehmer
am Arbeitsmarkt konzentriert, werden ihnen implizit hohe
versicherungsmathematische Risikozuschlage zugerechnet.
Die Konsequenz, entweder hohe Lohnverzichte oder hohe
Arbeitslosigkeit, ist insbesondere flir die Problemgruppen
sozialpolitisch unerwiinscht. Es gilt daher zu tberlegen, ob
nicht eine partielle Auflockerung des Kiindigungsschutzes
die Marktzutrittsschranken fur Arbeitslose senken kann,
ohne das Vertrauen der Stammbelegschaften in den Be-
stand ihrer Arbeitsplatze unangemessen in Frage zu stellen.

Eine Prazisierung der jeweiligen Zielfunktion der Adressa-
ten von Bestandsschutzregelungen weist den Weg zu einem
Kompromif3. Die langjahrigen Mitarbeiter haben vor allem
ein Interesse am Erhalt ihres Arbeitsplatzes bzw. ersatz-
weise an einer finanziellen Kompensation. Sie gehéren des-
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halb zur Stammbelegschaft, weil sie eine Gberdurchschnitt-
liche Produktivitat aufweisen. Im Rahmen ihres Produkti-
vitatsvorteils kdnnen sie Bestandsschutzkosten ohne nega-
tive Folgen fir Einstellungen oder Entlassungen absorbie-
ren. Wettbewerbsstarke Arbeithehmer haben deshalb als
Folge von Bestandsschutzregelungen keine beschaftigungs-
politischen Nachteile zu befiirchten.

Arbeitslose haben dagegen vor allem ein Interesse am Ab-
schluf? eines neuen Arbeitsverhaltnisses. lhnen steht im
Zweifel das Rechtsinstitut ,Kiindigungsschutz* im Wege,
da sie als Arbeitsuchende ausschliel3lich die einstellungs-
hemmenden Wirkungen von Bestandsschutzregelungen spu-
ren. Ihr Hauptinteresse ist in diesem Stadium auf moglichst
niedrige Risikopramien gerichtet. Diese diametral entge-
gengerichtete Problemlage der Beschéftigten und der Ar-
beitslosen legt es nahe, grol3ere GestaltungsspielrAume beim
Abschluf? von Arbeitsvertradgen zu eréffnen:

— Nach dem Beschaftigungsforderungsgesetz von 1985 ist
die einmalige Befristung von Arbeitsvertradgen bis zu
einer Dauer von 18 Monaten (in neugegrindeten Unter-
nehmen bis zu 24 Monaten) ohne einen die Befristung
und ihre Dauer rechtfertigenden Grund zul&ssig, sofern
es sich um die Neueinstellung eines Arbeitnehmers oder
um die Weiterbeschaftigung eines ansonsten arbeitslo-
sen Auszubildenden handelt.

— Diejungste Initiative der Bundesregierung sieht vor, daf3
der Schwellenwert fur Kleinstbetriebe, die von dem Kiin-
digungsschutzgesetz ausgenommen sind, von bisher flnf
auf nunmehr zehn Mitarbeiter erhéht werden soll. In
Betrieben dieser GréRenordnung gibt es bei Nachfrage-
mangel oder Anderungen des Produktionsverfahrens
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kaum eine Alternative zu betriebsbedingten Kiindigun-
gen, so dal} das Gesetz praktisch kaum Kiindigungen
verhindern kann. Nichtsdestoweniger hat die Unlber-
sichtlichkeit der arbeitsgerichtlichen Entscheidungen bei
den Unternehmern zu erheblichen Unsicherheiten gefiihrt.
Unsicherheit bedeutet, daR die potentiellen Kosten eines
Kiundigungsrechtsstreites zu hoch eingeschatzt werden.
Auch wenn diese Beflirchtungen objektiv falsch gewe-
sen sein sollten, haben sie dennoch die Einstellungsent-
scheidungen negativ beeinflu3t. Die Anhebung der
Schwellenwerte im Kindigungsschutzgesetz wird des-
halb insbesondere die Beschéftigung in innovativen,
wachsenden Kleinunternehmen férdern, die im letzten
Jahrzehnt einen grofRen Teil des Beschaftigungszuwach-
ses auf sich vereinigt haben.

— Eine andere Mdglichkeit bestiinde darin, Offnungsklau-
seln im geltenden zwingenden Kindigungsrecht in der
Weise vorzusehen, dalR Arbeitsuchende beim Neuab-
schlu3 eines Arbeitsvertrages fir eine bestimmte Zeit,
zum Beispiel fur fiinf Jahre, auf den erweiterten Bestands-
schutz bzw. auf die Sozialauswahl bei betriebsbeding-
ten Klindigungen einzelvertraglich verzichten kénnten.
Nach Ablauf der Frist wiirde der vollstandige gesetzli-
che und tarifvertragliche Kiindigungsschutz automatisch
in Kraft treten.

Der Vorteil einer Flexibilisierung des Kiindigungsschutzes
besteht darin, dal3 nicht alle Arbeitnehmer, sondern nur die
Arbeitslosen, bei denen er eine Einstellungshirde darstellt,
auf einen Teil des Kiindigungsschutzes verzichten missen.
Es soll nun untersucht werden, in welchen Marktsegmenten
die Strategie des differenzierten Bestandsschutzes zur L6-
sung der Arbeitsmarktprobleme beitragen kann.
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Unternehmen mit innovativen Produkten weisen eine so
hohe Wertschdpfung auf, dal3 Bestandsschutzkosten leicht
mit den Innovationsgewinnen ausgeglichen werden kdénnen.
Die Profitabilitdt des innovativen Marktsegments kommt
nicht daher, daf3 Arbeitskrafte ,billig* sind, sondern daf3
neues technisches Wissen knapp ist. Genau die gleiche
Argumentation gilt fir die begehrten Facharbeiter. lhre
vergleichsweise hohe Produktivitdt macht ihre Arbeitsplat-
ze auch unter den gegenwartigen Bedingungen rentabel.
Daraus folgt, daf3 die Auflockerung des Kiindigungsschut-
zes fur innovative Unternehmen und begehrte Facharbeiter
arbeitsmarktpolitisch irrelevant ist.

Damit liegt der beschéftigungspolitische Ansatzpunkt einer
Auflockerung des Bestandsschutzes von Arbeitsverhaltnis-
sen klar zutage: es geht um den marginalen Bereich auf den
Guter- und Arbeitsmarkten. In der Ausreifungsphase eines
Marktes werden, da keine Kapazitatsengpasse bestehen,
die Preise durch die Kosten des effizientesten Wettbewer-
bers bestimmt. Zudem fiihren die bestehenden Kapazitats-
Uberschisse zu relativ haufigen sozialplanpflichtigen Be-
triebsanderungen, so daf3 die potentiellen Bestandsschutz-
kosten hoch sind. Die Auflockerung des Bestandsschutzes
wird deshalb durch eine Zuriickdrangung der Importe neue
Arbeitsplatze vorwiegend auf ausgereiften Markten mit in-
tensivem Preiswettbewerb schaffen, d.h. eine quantitativ
nennenswerte Ausweitung der Beschaftigung kann nur
durch die Hinzunahme wertschopfungsschwacherer Ar-
beitsplatze erfolgen. Das sind genau die Bereiche, in denen
die eher unterdurchschnittlichen Qualifikationen der Ar-
beitslosen die grof3ten Einsatzmdglichkeiten haben.
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IV. Strategien zur Abschwachung der
strukturellen Arbeitslosigkeit

Von struktureller Arbeitslosigkeit spricht man, wenn ein-
zelne Arbeitnehmergruppen starker als der Durchschnitt
der Arbeitnehmer von Arbeitslosigkeit betroffen sind. Die
Ursachen fur die Strukturalisierung der Arbeitslosigkeit
kénnen verschieden sein. Alter, Geschlecht, Qualifikation
und Gesundheitszustand des Arbeitnehmers spielen eine
wichtige Rolle, gesetzliche oder tarifvertragliche Regelun-
gen blrden einigen Arbeithehmergruppen — meist aus guten
sozialpolitischen Vorsatzen heraus — relative Kostennach-
teile auf, oder die regionale Wirtschaftsentwicklung sorgt
fur ein unterschiedliches Arbeitslosigkeitsrisiko. Unter den
Arbeitsmarktexperten herrscht Einigkeit dartber, dal3 in
allen Fallen struktureller Arbeitslosigkeit die Produktivitét
der betroffenen Arbeitnehmergruppe im Vergleich zur
Lohnforderung zu niedrig ist.

Zur Lésung der Arbeitsmarktprobleme stehen zwei Strate-
gien zur Auswahl: in der ersten Option wird die Produktivi-
tat des Arbeitnehmers als kurzfristig konstant angesehen,
und die Wiederherstellung der Wettbewerbsfahigkeit er-
folgt durch eine Absenkung des Lohnes auf ein der indivi-
duellen Produktivitat entsprechendes Niveau. Diese Option
ist vor kurzem als Einsteigertarif fir wettbewerbsschwache
Arbeitnehmer in den ersten Tarifvertragen verwirklicht wor-
den. Die andere Option versucht, durch Qualifizierungs-
malnahmen die individuelle Produktivitat des Arbeitneh-
mers an die durchschnittliche Produktivitat der Stammbe-
legschaft anzugleichen. Beide Strategien kbnnen zu einem
Abbau der strukturellen Arbeitslosigkeit beitragen.

70



I.  Arbeithnehmerbezogene Flexibilisierung der Léhne

Nach dem deutschen Tarifrecht bestimmen die ,objekti-
ven“ Anforderungen eines Arbeitsplatzes die Hohe des Loh-
nes. Zu- oder Abschlage fur unterschiedliche individuelle
Produktivitaten auf gleichartigen Arbeitsplatzen sind in den
Tarifvertragen grundsétzlich nicht vorgesehen. Nichtsde-
stoweniger hat es angesichts der Heterogenitat der Arbeits-
krafte seit jeher differenzierte Lohne gegeben. Zu Vollbe-
schéaftigungszeiten, in denen der Tariflohn dem marktrau-
menden Mindestlohn entsprochen hat, hat sich die gesamte
Lohndifferenzierung zur Anpassung an unterschiedliche
Knappheiten oberhalb des Tariflohnes abgespielt. Als Be-
gunstigung der Arbeitnehmer hat sie kein arbeitsrechtliches
Problem dargestellt. Seit der 6lpreisbedingten Rezession
Mitte der siebziger Jahre reicht die Flexibilitat nach oben
jedoch nicht mehr aus, um das Gleichgewicht auf dem
Arbeitsmarkt zu sichern.

Unter idealtypischen Bedingungen sollen Einsteigertarife,
die produktivitditsschwachen Arbeithehmern den Abschlul
eines untertariflichen Arbeitsvertrages erlauben, ihren Ko-
stennachteil bei dem Wettbewerb um Arbeitsplatze beseiti-
gen. Der Lohnabschlag soll nicht héher als die Produktivi-
tatsdifferenz sein, weil sie sonst den tarifgebundenen Ar-
beitnehmern eine unfaire Konkurrenz machen wirden. Der
Lohnabschlag soll aber auch nicht niedriger als der Pro-
duktivitdtsnachteil sein, weil sie sonst beim Wettbewerb
um die Arbeitsplatze nach wie vor leer ausgehen wirden.
Um diese Bedingungen zu erfiillen, miissen die Einsteiger-
I6hne an sehr unterschiedliche individuelle Voraussetzun-
gen angepaldt werden, d.h. sie missen eine grof3e Flexibili-
tat aufweisen.
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Eine Mdglichkeit, dieses Ziel zu erreichen, besteht darin, in
den bestehenden Tarifvertragen Offnungsklauseln vorzuse-
hen, die es dem einzelnen produktivitatsschwachen Arbeit-
nehmer und dem einzelnen Arbeitgeber erlauben, einen un-
tertariflichen Arbeitsvertrag abzuschlieBen. Diese Rege-
lung wirde die gro3tmdagliche Flexibilitat zur Bericksichti-
gung individueller Gegebenheiten beinhalten, wirde aber
gleichzeitig die Bedeutung der Tarifvertragsparteien als
Ordnungsfaktoren auf dem Arbeitsmarkt zurtickdréangen.

Eine andere Mdglichkeit wirde darin bestehen, die Lohn-
gruppen in den bestehenden Tarifvertragen nach unten zu
erweitern. So wie die Tarifvertragsparteien trotz aller
Schwierigkeiten die beschaftigten Arbeitnehmer entspre-
chend ihrer Produktivitat verschiedenen Lohngruppen zu-
ordnen, kdnnten sie auch gemeinsam Kriterien fur die Ein-
gruppierung in Einsteigertarife entwickeln. Die lohnpoliti-
sche Strategie zur Behebung der strukturellen Arbeitslosig-
keit &Rt sich deshalb auch leicht im Rahmen der Tarifauto-
nomie beschreiten. Das bisher streng nach den Arbeits-
platzanforderungen aufgebaute Tariflohngeflige erhalt
durch Einsteigertarife eine neue Flexibilitatsdimension.

Im Rahmen des geltenden Tarifrechts kann man die unter-
durchschnittliche Leistungsféahigkeit eines Bewerbers nur
dadurch beriicksichtigen, indem man ihn auf einen niedri-
ger bewerteten Arbeitsplatz einstellt als Gblicherweise fur
Bewerber mit den gleichen formalen Qualifikationsnach-
weisen vorgesehen ist. Durch Einsteigertarife kdnnen die
wettbewerbsschwécheren Arbeitskrafte auch einen ihrer
Ausbildung entsprechenden Arbeitsplatz erhalten, aber fur
ihre geringere Wertschopfung mussen sie eine geringere
Entlohnung hinnehmen. In einer Hinsicht unterscheiden sich
die Einsteigerldhne fundamental von den friiheren Leicht-
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lohngruppen. Leichtlohngruppen haben die absolut niedrig-
sten Lohne eines Tarifvertrages markiert. Einsteigertarife
lassen die Unterschreitung des Tariflohnes in jeder Lohn-
gruppe zu, d.h. ein Einsteigertarif darf nicht zwangslaufig
mit einem absolut niedrigen Gehalt gleichgesetzt werden.
Ein Diplomkaufmann, der zu 80 Prozent des Tariflohnes
eingestellt wird, wird im Regelfall immer noch mehr verdie-
nen als eine Sachbearbeiterin, die 100 Prozent des Tarif-
lohnes erhalt.

Allerdings darf man sich bei den Einsteigerldhnen keinen
beschaftigungspolitischen lllusionen hingeben: wenn auf-
grund der untertariflichen Bezahlung ein produktivitats-
schwacher statt eines Arbeitnehmers mit durchschnittlicher
Produktivitdt den Arbeitsplatz erhalt, verandert sich das
Niveau der Arbeitslosigkeit kurzfristig nicht. Unmittelbar
werden durch den Abbau der strukturellen Arbeitslosigkeit
»hur gleiche Startchancen fir alle Arbeithehmergruppen
auf dem Arbeitsmarkt hergestellt. Auch wenn hierdurch im
Extremfall kein einziger Arbeitsplatz neu geschaffen wird,
sollte dem Ziel der Chancengerechtigkeit in einer sozialen
Marktwirtschaft eine hohe Bedeutung zugemessen werden.

Indirekt werden jedoch auch durch den Abbau der struktu-
rellen Arbeitslosigkeit Anreize zur Schaffung neuer Ar-
beitsplatze gesetzt. Die strukturelle Arbeitslosigkeit hat in
den vergangenen zwei Jahrzehnten hauptséchlich die Rand-
gruppen des Arbeitsmarktes benachteiligt. Sie haben in den
Gewerkschaften nur ein geringes Stimmengewicht, so daf3
ihre Interessen in den Tarifverhandlungen vernachlassigt
werden konnten. Die scharfe Rezession im Jahre 1993 im
Westen der Republik und der starke Arbeitsplatzabbau im
Osten der Republik haben den Blick des durchschnittlichen
Arbeitnehmers daflir gescharft, dafd auch sein eigener Ar-
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beitsplatz gefahrdet sein kdnnte. Damit ist das Problem der
Arbeitslosigkeit, das bisher ein nahezu ausschliel3liches
Problem der Randgruppen gewesen zu sein schien, zu ei-
nem Problem der medialen Wahler in den Gewerkschaften
geworden.

Der Abbau der strukturellen Arbeitslosigkeit verlagert das
Arbeitslosigkeitsrisiko starker auf die durchschnittlichen
Arbeitnehmer, so daf? es durchaus verstandlich ist, daf sich
die Gewerkschaften als Vertretungen der fachlich qualifi-
zierten Arbeitnehmer vehement gegen Tariféffnungsklau-
seln wehren. Da aber die Arbeitsmarktlage zur Zeit eine
Anpassung der Tarifstrukturen an die Arbeitsmarktwirk-
lichkeit durchsetzt, achten die organisierten Arbeithehmer
nun verstarkt darauf, ihre Arbeitsplatze nicht durch Gber-
hohte Lohnforderungen zu gefahrden. Die ersten Auswir-
kungen dieses veranderten Bewul3tseins zeigten sich in den
zurlickhaltenden Lohnabschlissen zur Jahreswende 1993/
94 sowie in den innovativen Abschlissen Uber Einsteigerta-
rife. Uber diesen Umweg wird durch einen Abbau der
strukturellen Arbeitslosigkeit auch das Niveau der Arbeits-
losigkeit vermindert.

Angesichts der uniibersehbaren beschaftigungspolitischen
Vorteile von Offnungsklauseln fragt man sich, wo die Ha-
ken und Osen verborgen sind, die es den Tarifvertragspar-
teien so schwer machen, sich mitihnen anzufreunden. Hier-
zu mussen wir drei Wirkungen der Einsteigertarife unter-
scheiden: zum einen fuihren sie zu einer Annaherung von
individueller Lohnforderung und individueller Produktivi-

tat und erleichtern auf diese Weise den wettbewerbsschwa-
chen Arbeitsuchenden den Marktzutritt. Diese Individuali-
sierung der Lohnstruktur fiillt eine bisherige Flexibilitats-
lucke aus und ist das von den Befurwortern der Einsteiger-
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tarife gewollte Ziel. Diese Differenzierung erleichtert den
Marktzutritt der produktivitditsschwachen Bewerber, ohne
den Besitzstand der Arbeitsplatzinhaber anzutasten.

Auf der anderen Seite kann man nicht Gbersehen, daf3
Einsteigertarife unter bestimmten Bedingungen nicht auf
die produktivititsschwachen Arbeitskréafte beschrankt blei-
ben. In arbeitsmarktpolitisch schwierigen Zeiten ist nicht
auszuschlieRen, dald sich leistungsféahige Bewerber zwecks
Sicherung der Arbeitsplatzzusage zu untertariflichen Loh-
nen einstellen lassen. Dal3 hierdurch die Lohnerhéhungs-
spielrdume der Gewerkschaften in Zeiten oder Regionen
hoher Arbeitslosigkeit eingeschrénkt werden, braucht nicht
besonders betont werden.

In diesem Fall reflektieren Offnungsklauseln nicht die indi-
viduellen Produktivitatsunterschiede sondern die allgemei-
ne Arbeitsmarktlage. Aus 6konomischer Sicht werden hier-
durch die realen Knappheitsverhéltnisse widergespiegelt
und vor allem die Beschéftigungschancen in strukturschwa-
chen Regionen verbessert. Arbeitsrechtler interpretieren die-
sen Sachverhalt anders: sie sehen hier einen Angriff auf die
grundgesetzlich verbriefte Tarifautonomie, weil die Aus-
strahlung der Offnungsklauseln auf die leistungsfahigen
Bewerber den Tarifvertragsparteien faktisch die Mdglich-
keit nimmt, die Arbeitsbedingungen nach eigenem Ermes-
sen festzulegen.

Bei genauer Analyse dieses Sachverhalts ergibt sich jedoch
folgendes Bild: in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit ist es allge-
meiner Brauch, dalR die Unternehmen die Anforderungen,
die an die Bewerber fiir eine bestimmte Stelle gestellt wer-
den, signifikant erh6hen. Dieser Wettbewerb mit Qualifika-
tionen fuhrt dazu, daR sich Arbeitskrafte mit einer formal
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hohen Ausbildung auf Arbeitsplatze bewerben, fir die sie
eigentlich ,Uberqualifiziert” sind. Wenn sich beispielsweise
ein Diplom-Kaufmann auf die Sachbearbeiterstelle eines
Buchhalters bewirbt, kauft das Unternehmen fiir den glei-
chen Lohn mehr Qualifikationen als friiher in der Hochkon-
junktur ein. Niemand stort sich an dieser Form des Wettbe-
werbs, weil der Wettbewerb mit Qualifikationen die unge-
schriebenen Regeln des Tarifkartells nur implizit durch-
bricht. Aus polit-6konomischer Sicht wird diese Auspra-
gung des Wettbewerbs um Arbeitsplatze geduldet, weil sie
die leistungsstarkeren Medianwahler begtinstigt. Wenn da-
gegen ein anderer Arbeitnehmer sich seiner Qualifikations-
defizite bewul3t ist und in eine untertarifliche Bezahlung
einwilligt, erschallt sofort der Vorwurf der Schmutzkon-
kurrenz, weil hier die ungeschriebenen Regeln des Tarif-
kartells explizit durchbrochen werden. Der 6konomische
Unterschied zwischen beiden Verhaltensweisen ist gering.

Um den Druck auf die Tariflohne zu mindern, empfiehlt die
Deregulierungskommission in ihrem Gutachten aus dem
Jahre 1991, die Vereinbarung untertariflicher Arbeitsbe-
dingungen auf maximal drei Jahre zu begrenzen. Ein auto-
matischer Bewahrungsaufstieg ware marktkonform, wenn
sich die Produktivitat der eingestellten Arbeitslosen inner-
halb dieser Frist auf das Durchschnittsniveau der Stamm-
belegschaft erhdhen wirde. Bei der Mehrheit der Langzeit-
arbeitslosen mufd man angesichts ihrer bekannten Produkti-
vitats- und Motivationsschwéachen (,Problemgruppen des
Arbeitsmarktes®) schon sehr optimistisch sein, um einen
Produktivitatsanstieg auf das Niveau der Stammbelegschaft
Zu prognostizieren. Mit der Dreijahresfrist werden unterta-
rifiche Einsteigertarife genauso erfolglos wie die bisheri-
gen befristeten Lohnkostenzuschiisse sein. Dauerhaften
Wettbewerbsnachteilen der Arbeitnehmer mul? das Arbeits-
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recht auch mit dauerhaften Kostenentlastungen der Unter-
nehmen begegnen!

Von dem Druck, den Einsteigertarife in Zeiten hoher Ar-
beitslosigkeit zur Anpassung der Tarifléhne an die markt-
raumenden Gleichgewichtsléhne ausuiben, ist der potentiel-
le MiRbrauch der Einsteigertarife strikt zu unterscheiden.
Von Schmutzkonkurrenz spricht man, wenn leistungsfahi-
ge Bewerber dem Unternehmen durch ihre Einwilligung zu
einer untertariflichen Bezahlung bewu(3t einen besonderen
Gewinnanreiz bieten, um ihre Einstellungschancen zu erh6-
hen. Der Einsteigertarif soll hier nicht dazu dienen, einen
vorhandenen Produktivitdtsnachteil zu kompensieren, son-
dern um einen Wettbewerbsvorteil zu Lasten anderer Be-
werber zu erlangen.

Mit birokratischen Regelungen ist diese Verhaltensweise
kaum auszuschlieRen. Denn der entscheidende Unterschied
zwischen den praktizierten Differenzierungen nach Regio-
nen und Branchen auf der einen Seite und Offnungsklau-
seln fir produktivitditsschwache Arbeithehmer auf der an-
deren Seite liegt in der Uberpriifbarkeit der Zuordnung zu
einem bestimmten Tarif. Ob ein Arbeitnehmer in Nieder-
sachsen oder Berlin beschéftigt ist oder ob die OTV oder
die IG Metall fur ihn zusténdig ist, ist eindeutig nachpruf-
bar. Ganz anders sieht es bei den Einsteigertarifen aus: Das
eigentliche Zuordnungskriterium ,Produktivitatsschwéche
des Arbeitnehmers* l1af3t sich nicht zweifelsfrei messen. Es
gibt deshalb Anreize, durch falsche Deklaration der eige-
nen Lage Wettbewerbsvorteile auf Kosten anderer zu erlan-
gen.

Um die Gefahr der Schmutzkonkurrenz auszuschlieRen,
mdchte die Deregulierungskommission die Option auf Ein-
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steigertarife nur Arbeitsuchenden, die seit mindestens ei-
nem Jahr arbeitslos sind, gewéhren. Langzeitarbeitslosig-
keit wird hier als eine leicht me3bare Annéherungsvariable
fur das eigentliche Auswahlkriterium ,Produktivitats-
schwache" benutzt. Nach mindestens einjahriger Arbeitslo-
sigkeit steht zweifelsfrei fest, dalR die betreffende Person
nicht wettbewerbsfahig ist. Aber missen Arbeitslose erst
richtig dequalifiziert, demotiviert und sozial ausgegliedert
sein, bevor ihnen eine Rettungsleine zugeworfen wird? We-
sentlich angemessener sind die Bedingungen des neuen Ta-
rifvertrages der chemischen Industrie, in dem die Langzeit-
arbeitslosigkeit bereits mit sechs Monaten beginnt. Aber
auch das stellt eine im Grunde genommen unnétige Restrik-
tion dar, da die meisten Produktivitdtsnachteile, wie z.B.
Qualifikationsdefizite, bereits am ersten Tag der Arbeitslo-
sigkeit erkennbar sind.

Selbst wenn ein Bewerber seine Einstellung durch Schmutz-
konkurrenz erreicht haben sollte, wiirde es dem allgemein
verbreiteten Nutzenmaximierungsprinzip der Menschen wi-
dersprechen, wenn er auf Dauer mit einer untertariflichen
Bezahlung zufrieden ware. Da seine Leistungsfahigkeit un-
bestritten ist, wird der Unternehmer im nachsten Konjunk-
turaufschwung den Wunsch nach einer Lohnerhéhung von
sich aus erfillen, da er sonst befurchten muf3, dal3 eingear-
beitete, aber untertariflich bezahlte Mitarbeiter in einer Zeit
grof3ten Arbeitskraftemangels zur Konkurrenz abwandern.
Insofern wird der Wettbewerb um qualifizierte Krafte im
Normalfall auch dann die Entlohnung an die jeweilige Pro-
duktivitat angleichen, wenn zunachst mit dem Einsteigerta-
rif begonnen worden ist. Echte Schmutzkonkurrenz kann
deshalb als ein voriibergehendes Phanomen im Konjunktur-
tal betrachtet werden.
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Untertarifliche Lohne sind das marktgerechte Instrument,
um den Problemgruppen erst einmal eine reale Chance auf
eine Einstellung trotz ihrer Qualifikationsdefizite zu eroff-
nen. Allerdings kdénnen Einsteigertarife nur eine Hilfe zur
Selbsthilfe sein; ihre Einflhrung l6st zwar die beschéfti-
gungspolitischen, aber noch nicht die einkommenspoliti-
schen Probleme der Zielgruppe. Der Weg zu einer tarifli-
chen Entlohnung erfordert eigene Anstrengungen des Ar-
beithehmers zur Behebung seines Produktivitdtsnachteils,
namlich die Aneignung gesuchter Qualifikationen. Im Rah-
men der aktiven Arbeitsmarktpolitik kann der Staat hierzu
Hilfestellung leisten.

2. Die aktive Arbeitsmarktpolitik

Eine dauerhafte Behebung der Wettbewerbsschwéache eines
Arbeitnehmers kann in der Regel nur durch Qualifizie-
rungsmafnahmen erfolgen, die die Produktivitat des Ar-
beitnehmers auf den durchschnittlichen Produktivitatsstand
der Belegschaft bringen. Dies ist Aufgabe der im Arbeits-
foérderungsgesetz verankerten aktiven Arbeitsmarktpolitik.
Trotz hinreichender Finanzmittel — 1994 immerhin 44 Mrd.
DM - sind die Eingliederungserfolge der aktiven Arbeits-
marktpolitik bislang enttauschend.

~Weiter so, aber mit mehr Geld“ kann deshalb nicht die
Antwort auf die dringenden Arbeitsmarktprobleme sein. Es
muf3 vielmehr danach gefragt werden, welche konzeptionel-
len Umsteuerungen in der aktiven Arbeitsmarktpolitik not-
wendig sind, um ihre Effizienz zu steigern. Dabei soll
zunachst geklart werden, welchem Ziel die aktive Arbeits-
marktpolitik verpflichtet sein soll.
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2.1. Zielkriterien fur die aktive Arbeitsmarktpolitik

Einer der wesentlichen Grinde fiur die geringe Erfolgsbi-
lanz der aktiven Arbeitsmarktpolitik ist der ungeldste Kon-
flikt zwischen den sozial- und den beschaftigungspoliti-
schen Zielsetzungen. Auf der einen Seite stehen die Sozial-
gerichte, die praktisch jedem Arbeitnehmer einen Quasi-
Rechtsanspruch auf Férdermallnahmen zuerkennen. Auf
der anderen Seite steht das Ziel der Arbeitsmarktwirksam-
keit, bei dem die Teilnehmer an Forderprogrammen nach
Eignung und Beféhigung ausgewahlt werden sollen.

Der Uberzeugendste Beweis fiir eine Integration in den
Arbeitsmarkt ist das Vorliegen eines Beschéaftigungsver-
haltnisses nach AbschluR der Férdermalinahme. Wenn die
Programmteilnehmer aufgrund ihrer hinzugewonnenen
Qualifikationen andere nicht geférderte Arbeitskrafte bei
Einstellungsgespréchen erfolgreich Giberrunden, kommt es
zwar zu keiner Steigerung der Gesamtbeschaftigung, aber
es ist ein Beweis daftir, daf3 die Bemihungen um die Her-
stellung der Wettbewerbsfahigkeit der Programmteilneh-
mer am Arbeitsmarkt erfolgreich waren. Sieht man die
Hauptaufgabe der aktiven Arbeitsmarktpolitik in der Um-
verteilung von Chancen auf dem Arbeitsmarkt, d.h. in der
Minderung der strukturellen Arbeitslosigkeit, bleiben die
Substitutionseffekte aul3er Ansatz.

Die Zahlung abgeschlossener Arbeitsverhaltnisse ist auch
nach der Bereinigung um Mitnahme- und Verdrangungsef-
fekte ein grober Erfolgsmafistab fiir die aktive Arbeits-
marktpolitik. Genauere Ergebnisse vermittelt die Einkom-
mensentwicklung als Erfolgsmafistab: zum einen steuert
die erwartete Einkommensentwicklung die Investitionen der
Individuen in ihre Qualifikation, und zum anderen ist sie
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ein Indikator fur die Qualitat des erlangten Arbeitsplatzes.
Sind dagegen nach MaRBRhahmeende noch Transferzahlun-
gen notwendig, so kann dies als Ausdruck einer noch nicht
ausreichend gestarkten Wettbewerbsfahigkeit interpretiert
werden, d.h. diese MaRnahme war im Hinblick auf das Ziel
einer Integration in das Arbeitsleben nicht erfolgreich.

Der entscheidende Vorteil der Kennzahlen ,Zahl der zu-
satzlich abgeschlossenen Arbeitsvertrage* und ,Hohe des
zusatzlichen Einkommens" besteht darin, dal’ sie den Er-
folg einer arbeitsmarktpolitischen Malinahme unmittelbar
mel3- und kontrollierbar machen. Dies ist die entscheidende
Voraussetzung fir die Durchsetzbarkeit effizienzsteigern-
der Verhaltensweisen bei der Implementation arbeitsmarkt-
politischer Programme. Dies ist auch das Geheimnis der
aufsehenerregenden Kostensenkungserfolge bei VW: dort
werden nur die funf Kriterien Qualitat, Produktivitat, Be-
stéande, Flachen und Durchlaufzeiten als Erfolgsindikato-
ren verwendet, weil diese Kennzahlen auch von betriebs-
wirtschaftlich ungeschulten Arbeitern nachvollzogen und
beeinflul3t werden kdénnen.

Insbesondere in den amerikanischen Arbeitsmarktprogram-
men hat sich Effizienz als ErfolgsmaRRstab weitgehend
durchgesetzt. Dies ist darauf zurtickzufiihren, dal3 Arbeits-
marktprogramme als Investitionen gelten, die fur alle Betei-
ligten eine melRbare Rendite erbringen sollen. Effiziente
Qualifizierungsprogramme zeichnen sich dadurch aus, dal3
die Teilnehmer nach einer marktorientierten Ausbildung
auf dem priméaren Arbeitsmarkt wettbewerbsfahig sind.
Diese Definition der Zielgruppe macht es mdglich, den
Erfolg der arbeitsmarktpolitischen Programme allein durch
die Wiedereingliederungsquote in den primaren Arbeits-
markt zu messen.
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Unter dem Vorzeichen gro3er und anhaltender Arbeitslo-
sigkeit hat sich in Deutschland eine zunachst unmerkliche,
aber stetige Umdefinition der Zielfunktion durchgesetzt.
Statt die MalRnahmen weiterhin an dem eindeutigen Ziel zu
messen, ob die Teilnehmer nach Malinahmeende einen Ar-
beitsplatz auf dem primaren Arbeitsmarkt gefunden haben,
ist die Zielfunktion dahingehend aufgeweicht worden, daf3
man sich nun damit begniigt, Humankapital wéahrend der
Zeiten hoher Arbeitslosigkeit, in denen es keine adaquate
Verwendung finden kann, zu erhalten. Damit kann man
praktisch jede Malinahme rechtfertigen, denn der Nachweis
eines Erfolges, namlich der Erhalt eines Arbeitsplatzes, ist
nicht mehr notwendig.

2.2. Dezentralisierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Bei Inkrafttreten des Arbeitsférderungsgesetzes im Jahre
1969 war die bundesdeutsche Wirtschaft von Vollbeschéaf-
tigung gepragt, die insbesondere durch eine Knappheit an
Fachkraften charakterisiert war. Fur die Mitarbeiter der
Arbeitsamter, die die Entscheidungen lber die Weiterbil-
dung zu treffen hatten, prasentierte sich der Arbeitsmarkt
in Form von offenen Stellen. So gelang es mit grof3er
Sicherheit, Schulungsziele bzw. Berufe zu identifizieren,
fur die die Aussichten gut waren, insbesondere da 87 Pro-
zent der Fortbildungsmafinahmen im Bereich der Aufstiegs-
fortbildung lagen. Der Erfolg, gemessen an der beruflichen
Eingliederung, war nahezu sicher, denn die Betriebe nah-
men die qualifizierten Personen gerne auf.

Was einst so problemlos zu machen und zu erreichen war —
Qualifizierung fur bekannte Verwendungen und fur die
anschlieRende Aufnahme von Arbeit —, funktioniert seit
Mitte der 70er Jahre nicht mehr in der gewohnten Weise.
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Wenn die Zahl der Arbeitslosen die Zahl der offenen Stel-
len Ubersteigt, gibt es nicht mehr die ,gesuchten Berufe,
bei denen eine Qualifizierungsmaflinahme nahezu automa-
tisch zu einem Stellenangebot fiihrt. Das Hauptproblem in
Zeiten hoher Arbeitslosigkeit besteht darin, eine zukunfts-
trachtige Ausbildung zu entdecken. Voraussetzung hierzu
sind sowohl Informationen tber die Eignung des Bewerbers
als auch Informationen tber die Arbeitsmarktlage in dem
betreffenden Berufsfeld.

Eine erfolgreiche aktive Arbeitsmarktpolitik beginnt mit
der Auswahl der Programmteilnehmer. Unverstandlicher-
weise lehnen die Sozialgerichte eine effizienzgesteuerte Zu-
lassung ab und sprechen den Betroffenen quasi einen
Rechtsanspruch auf Teilnahme zu. Dabei Ubersehen die
Sozialgerichte, dal sie zwar einem Arbeitslosen trotz feh-
lender Fahigkeiten einen Platz in einem Ausbildungspro-
gramm zuerkennen kdnnen, dal sie ihm aber anschlieRend
keinen Arbeitsplatz durch Richterspruch zuweisen kénnen.
Um das Ziel der aktiven Arbeitsmarktpolitik, ndmlich die
Integration in das Arbeitsleben, zu verwirklichen, muf be-
reits bei der Zulassung zu den Fortbildungsprogrammen
nach Eignung und Motivation ausgewahlt werden. Konkret
soll die Zulassung zu den Forderprogrammen weniger durch
juristische Verwaltungsvorschriften als vielmehr durch die
Erfolgsaussichten einer Teilnahme gesteuert werden.

Vorrangiges Ziel aller Fortbildungsprogramme sollte sein,

die Mitglieder der Problemgruppen so weit zu qualifizie-

ren, dafd sie wieder in den Arbeitsmarkt integriert werden
koénnen. Die Erfahrungen aus den USA zeigen, daf3 hierzu
vor allen Dingen Fahigkeiten vermittelt werden miissen, die
man bei einem durchschnittlichen Arbeithehmer als gege-
ben voraussetzt. In den amerikanischen Arbeitsmarktpro-
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grammen nehmen beispielsweise MalRnahmen zur Minde-
rung der Analphabetenquote, zur Verbesserung der Recht-
schreibung, Hilfe bei dem Schreiben von Bewerbungen und
Vorbereitung auf das Bewerbungsgespréach eine grol3e Rol-
le ein. Auf diese Weise werden mit einem relativ geringen
Mitteleinsatz Defizite beseitigt, die ansonsten eine Bewer-
bung von vornherein als aussichtslos erscheinen lassen. Bei
diesen Basisqualifikationen wird auf ein umfassendes scree-
ning der Teilnehmer verzichtet, weil es sich um kostengin-
stige Malinahmen handelt.

Okonomische Effizienziiberlegungen sollten starker Platz
greifen, sobald es um die spezifische Ausbildung fir einen
bestimmten Beruf geht. Bislang lag die Informationssamm-
lung und -verarbeitung Uber die Zukunftssicherheit einer
Ausbildung nahezu ausschlief3lich in Handen der Bundes-
anstalt fur Arbeit. Sie hat entschieden, welche Kurse sub-
ventioniert und welche Teilnehmer zugelassen werden soll-
ten. Obwohl sich die Mitarbeiter der Bundesanstalt fur
Arbeit nach bestem Wissen bemuihen, gute Qualifizierungs-
programme zu entwickeln, ist der Erfolg — gemessen an der
Integration der Arbeitnehmer in das Berufsleben — beschei-
den. Das liegt daran, daf3 die Mitarbeiter der Bundesanstalt
fur Arbeit nur Uber das zentralisierbare Wissen verfiigen
koénnen. Zentralisierbares Wissen bedeutet verallgemeiner-
bares Wissen, d.h. man sucht nach Ausbildungsgangen, fur
die ein allgemeiner Arbeitskraftemangel herrscht. In Zeiten
hoher Arbeitslosigkeit sind solche Ausbildungsberufe kaum
zu finden.

Wenn es in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit keine generellen
Mangelberufe gibt, mul3 eine erfolgreiche Fortbildungsakti-
vitat darin bestehen, voriibergehende Gelegentsiterell

zu ergreifen ohne den langwierigen und wenig Erfolg ver-
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sprechenden Weg der Zentralisierung samtlicher Informa-
tionen. Der Wettbewerb als Entdeckungsverfahren muf3
auch in der aktiven Arbeitsmarktpolitik in Gang gesetzt
werden. Dies kann nur dadurch geschehen, dal die betrof-
fenen Arbeitnehmer im Hinblick auf einen ganz speziellen
Arbeitsplatz ausgebildet werden, nicht aber durch eine Aus-
bildung ,auf Vorrat".

Grundvoraussetzung fur jede intensivere Ausbildungsfor-
derung sollte sein, dal’? der Bewerber einen Arbeitsplatz in
Aussicht hat. Dies ist die besondere Gelegenheit, die es zu
ergreifen gilt. Jetzt soll die Arbeitsverwaltung entscheiden,
welche Qualifikationen sie dem Teilnehmer noch angedei-
hen lassen will, damit er tatsachlich den Zuschlag erhalt.
Abgestufte Instrumente stehen ihr genug zur Verfigung: in
der Form von Einarbeitungszuschiissen, wenn es um einen
hoheren als den branchentblichen Einarbeitungsaufwand
geht. Bei anderen Bewerbern mag eine einfache Anpas-
sungsfortbildung die geeignete Lésung darstellen. Wieder-
um anderen Bewerbern kénnte man beispielsweise mit dem
Nachholen einer beruflichen Abschluprifung zu einer Ver-
besserung ihrer Arbeitsmarktchancen verhelfen. Schliel3-
lich kommt auch eine kostspielige Umschulung in Frage,
wenn Arbeitslose friiher einen Beruf erlernt haben, der dem
Strukturwandel der Wirtschaft zum Opfer gefallen ist. Am
Ende dieses Entscheidungsprozesses sollte die Arbeitsver-
mittlung festlegen, welches MafRnahmenbiindel sie fir ei-
nen speziellen Arbeitnehmer zu finanzieren bereit ist. Die
Betonung liegt auf MaRnahmenbtindel.

Eine Schwachstelle der gegenwartigen Organisation von
Qualifizierungsmafinahmen besteht darin, dal3 die einzel-
nen Forderinstrumente zu sehr als Einzelmalinahmen admi-
nistriert werden. Grundsatzlich bekommt ein Teilnehmer
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entweder eine Umschulung oder einen Eingliederungszu-
schul3 oder eine Fortbildung zum Erwerb einer beruflichen
Abschluprifung oder eine sonstige Malinahme. Der Nach-
teil dieses Schubladendenkens besteht darin, dal3 eine ein-
zelne MaRRnahme nur in einfach gelagerten Fallen dem
Arbeitslosen wieder zu einem Arbeitsplatz verhilft. Zur
Erh6hung der Beschaftigungswirksamkeit sollten deshalb
starker als bisher abgestimmte Kombinationen von Forder-
instrumenten eingesetzt werden.

Das entscheidend Neue der hier vorgeschlagenen Vorge-
hensweise ist, dalR das Unternehmen als weitere Informati-
onsquelle eingeschaltet wird. Dem Unternehmen kommt
hier die volkswirtschaftliche Funktion zu, die relevanten
Informationen Uber die Zukunftstréchtigkeit einer Ausbil-
dung beizusteuern. Wenn ein Arbeitsloser nicht auf der
Grundlage eines abstrakt festgestellten Ausbildungsbedarfs,
sondern auf der Grundlage eines Vergleichs seiner mitge-
brachten Qualifikationen mit dem Anforderungsprofil eines
konkreten Arbeitsplatzes fortgebildet wird, steigt die Wahr-
scheinlichkeit, daf3 er arbeitsmarktgangige Qualifikationen
erlernt. Denn kein Unternehmen wird Arbeitsplatze mit
nicht mehr verlangten Qualifikationen bereitstellen. Inso-
fern wirde die starkere Einbindung der Unternehmen in die
Auswabhl der jeweils erforderlichen Qualifikationsmafl3nah-
men und in die Auswahl der Teilnehmer einen wichtigen
Schritt zu einer grof3eren Effizienz der Qualifikationsmalf3-
nahmen darstellen.

3. Der Zweite Arbeitsmarkt zwischen Qualifizierung
und Sozialpolitik

Je langer die Krise des Arbeitsmarktes andauert, um so
nachdrtcklicher wird die Forderung nach einem sogenann-
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ten Zweiten Arbeitsmarkt erhoben. Gemeinsam ist allen
Vorstellungen, dafd es sich um einen geschiitzten, den wett-
bewerblichen Kraften entzogenen Arbeitsmarkt handeln
soll. Ubereinstimmung herrscht auch dariiber, daR Arbeiten
im offentlichen Interesse, d.h. insbesondere jene soziale
Dienstleistungen und Umweltschutzaktivitdten erbracht
werden sollen, fiir die kein eigentlicher Markt besteht. Strit-
tig ist die Hohe der Bezahlung der auf dem Zweiten Ar-
beitsmarkt Beschéaftigten. Aus sozialpolitischer Sicht wird
trotz der unterdurchschnittlichen Wertschoépfung eine tarif-
liche Entlohnung gefordert, wahrend inzwischen wohl die
Mehrheit eine untertarifliche Entlohnung beflirwortet, um
finanzielle Anreize zu einem Wechsel auf den allgemeinen
Arbeitsmarkt zu setzen.

ArbeitsbeschaffungsmafRnahmen kann man als das typi-
sche Instrumentarium eines Zweiten Arbeitsmarktes anse-
hen. Sie sind nach § 91 AFG an vier Voraussetzungen
gebunden: (a) sie mussen arbeitsmarktlich zweckmalfiig
sein, (b) sie sollen vorrangig Zielgruppen der Arbeitsmarkt-
politik ansprechen, (c) die Arbeiten miissen zuséatzlich sein
und (d) im 6ffentlichen Interesse liegen.

Als strukturelle Komponente fur die Gewahrung der ABM-
Forderung wird die Bevorzugung der Zielgruppen der Ar-
beitsmarktpolitik angesehen. Verstandlich ist diese Forde-
rung nur vor dem Hintergrund der gegenwartigen Behor-
denpraxis, bei der ein bestimmter Malinahmetyp, beispiels-
weise ein Lohnkostenzuschuf3 von 80 Prozent, im Mittel-
punkt des Handels steht. Ohne explizite Prioritat fur die
Zielgruppen der Arbeitsmarktpolitik wirden die Unterneh-
men aus Gewinninteresse und die Mitarbeiter der Arbeits-
verwaltung, um ihre Wiedereingliederungsquote zu verbes-
sern, grundsatzlich die wettbewerbsstarkeren Arbeitslosen
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bevorzugen. Diese Fehlentwicklung laft sich jedoch durch
eine Differenzierung der Zuschiisse besser als durch eine
birokratische Einteilung in Zielgruppen vermeiden.

Eine effiziente Implementation der aktiven Arbeitsmarkt-
politik sollte nicht von einem gegebenen Lohnkostenzu-
schul3, sondern von einem gegebenen Arbeitnehmer ausge-
hen. Es ist dann zu fragen, welcher Lohnkostenzuschuf3
jeweils notwendig ist , um den individuellen Produktivitats-
nachteil zu kompensieren. Bei dieser Vorgehensweise wer-
den fur die wettbewerbsstarkeren Bewerber geringere Lohn-
kostenzuschiisse als fur die wettbewerbsschwéacheren Be-
werber gewahrt. Bei einer optimalen Differenzierung der
Lohnzuschisse haben die Problemgruppen die gleichen Ar-
beitsmarktchancen wie die anderen Arbeitslosen.

Die Forderung nach der Zusatzlichkeit der Arbeiten soll
verhindern, dal’ durch die subventionierten Arbeitsplatze
normal kalkulierenden Wettbewerbern eine unfaire Kon-
kurrenz erwachst. Verdrangungseffekte kénnen nur auftre-
ten, wenn die Lohnkostenzuschiisse falsch festgesetzt wer-
den. Wenn beispielsweise ein Teilnehmer an einer AB-
Maflinahme nur 60 Prozent der Produktivitit eines durch-
schnittlichen Arbeitnehmers bringt, steht ihm ein Lohnko-
stenzuschuf3 in Hohe von 40 Prozent des Lohnes zu. Das
Unternehmen ist dann vollig indifferent zwischen der Be-
schaftigung eines normalen Arbeitnehmers, dem es den
vollen Tariflohn bezahlen muf3, und der Beschaftigung des
produktivititsschwachen Bewerbers, dem es zwar nur 60
Prozent des Tariflohnes zahlen muf3, von dem es aber auch
nur 60 Prozent der Leistung erwarten kann. Fir den Wett-
bewerb auf dem Gitermarkt ist entscheidend, daf? die Lohn-
stiickkosten in beiden Fallen vollkommen identisch sind,
d.h. eine effiziente Subventionierung produktivitdtsschwa-
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cher Individuen fihrt nicht zu einem Wettbewerbsvorteil
des Unternehmens auf dem Gitermarkt. Bei dieser Aus-
gangslage macht die Forderung nach einer Zusatzlichkeit
des Arbeitsplatzes nicht nur keinen Sinn, sondern sie stiftet
sogar Schaden.

Volkswirtschaftlichen Schaden stiftet die Forderung nach
Zusétzlichkeit deshalb, weil bei strenger Auslegung dieses
Begriffes nur Leistungen durch ABM erbracht werden dir-
fen, die im normalen Wirtschaftsleben nicht hergestellt wer-
den, weil sie niemand nachfragt. Zweifelsohne erbringen
diese zusatzlichen Leistungen im Regelfall einen positiven
Nutzen, aber im Marktgleichgewicht sollen nur die Lei-
stungen produziert werden, bei denen der Grenznutzen ho-
her als die Grenzkosten ist. Die Zusatzlichkeitsforderung
fuhrt aber gerade dazu, daf’ nur Produkte und Dienstlei-
stungen erstellt werden dirfen, bei denen der internalisier-
bare Grenznutzen niedriger als die Grenzkosten ist.

Eine Ausnahme ware gegeben, wenn Produkte oder Dienste
nur deshalb von Wirtschaftsunternehmen nicht bereitge-
stellt werden, weil die privatwirtschaftliche nicht der sozia-
len Bewertung dieser Produkte entspricht. Karitative
Dienstleistungen oder Umweltschutzaktivitdten gehoren
teilweise zu dieser Kategorie. Wenngleich das Umweltbe-
wul3tsein in der Bundesrepublik Deutschland weiter als in
vielen Anrainerstaaten entwickelt ist, ist es in der Bevdlke-
rung doch noch nicht so stark verankert, wie es zur Siche-
rung angemessener Lebensbedingungen fir zukinftige Ge-
nerationen notwendig ware. Ebenso gibt es bei der Betreu-
ung alterer Biirger Liicken. Okonomen sprechen in diesem
Fall von meritorischen Gutern, bei denen die kaufkraftige
Nachfrage unter dem sozial wiinschenswerten Niveau liegt,
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d.h. diese Giter werden in einer Marktwirtschaft in einem
zu geringen Umfange angeboten.

Aber auch der meritorische Charakter einiger Guter fuhrt
nicht zu dem Ergebnis, dal diese Produkte auf einem Zwei-
ten Arbeitsmarkt hergestellt werden sollen. Aus der Sicht
der zu qualifizierenden Arbeitslosen ist es nachteilig, dald
auf dem Zweiten Arbeitsmarkt nicht die Fertigkeiten ver-
mittelt werden, die auf dem wettbewerblichen primaren
Arbeitsmarkt verlangt werden. Denn die standig wechseln-
den Teilnehmer und ihre voriibergehende Teilnahme am
Zweiten Arbeitsmarkt haben zum Ergebnis, daf3 dort nur
Jedermannsqualifikationen oder einfache Anlerntatigkeiten
verlangt werden kdnnen. Genau diese Qualifikationen wer-
den jedoch auf dem ersten Arbeitsmarkt kaum nachgefragt,
so daf3 die Chancen auf eine Wiedereingliederung denkbar
schlecht sind. Es ist wesentlich erfolgversprechender, die
Programmteilnehmer auf temporar subventionierten Ar-
beitsplatzen in den Unternehmen auf die Anforderungen
des primaren Arbeitsmarktes vorzubereiten als auf einem
vor dem Wettbewerb geschiitzten Zweiten Arbeitsmarkt.

Die Orientierung der aktiven Arbeitsmarktpolitik an den
Wiedereingliederungsaussichten spricht alle Personen an,
deren Produktivitdtsschwéche durch entsprechende Quali-
fizierungsmafinahmen behoben werden kann. Daneben gibt
es Personengruppen, die aufgrund von motivationalen Pro-
blemen, von zu grofl3en Qualifikationsdefiziten oder von
Behinderungen auf Dauer nicht wettbewerbsfahig sind.
Haufig stellt hier die Beschaftigung auf subventionierten
Arbeitsplatzen oder in geschitzten Werkstatten die optima-
le Therapie dar. Nichtsdestoweniger sollten diese Personen
nicht aus dem Arbeitsférderungsgesetz finanziert werden,
da sie das Ziel der Wiedereingliederung in den allgemeinen
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Arbeitsmarkt voraussehbar und zwangslaufig verfehlen
werden. Hier handelt es sich nicht um eine arbeitsmarktpo-
litische, sondern um eine sozialpolitische Férdermafinah-
me, die aus anderen Haushaltstiteln zu finanzieren ist.

4. Einkommenssicherung durch eine negative
Einkommensteuer

Die vorgeschlagenen MafRnahmen zur Steigerung der Be-
schaftigung tendieren dazu, die Lohnforderung mit der in-
dividuellen Produktivitat in Ubereinstimmung zu bringen.
Die produktivitatsorientierte Entlohnung entspricht der be-
schaftigungspolitischen Forderung, dafld im Wettbewerb ste-
hende Unternehmen nicht gleichzeitig mit sozialpolitischen
AusgleichsmalRnahmen belastet werden durfen. Von der
individuellen Produktivitat abgekoppelte Léhne, die auch
den wettbewerbsschwachen Mitgliedern der Gesellschaft
ein angemessenes Einkommen sichern sollen, werden hau-
fig als AusfluR3 einer sozialen Marktwirtschaft angesehen.
Die gute Absicht ist unbestritten, aber die gute Absicht
allein sichert noch keinen Erfolg. Denn Léhne, die tGber der
individuellen Produktivitét liegen, verhelfen den betreffen-
den Personen auf Dauer nicht zu dem gleichen Einkommen
wie den wettbewerbsstérkeren Arbeitnehmern, sondern sie
fuhren dazu, daf? sie aus dem Arbeitsmarkt herausfallen.

Wenn die untertariflichen Zahlungen eine spiirbare Be-
schaftigungswirkung entwickeln sollen, missen sie die glei-
che Spannbreite wie die individuellen Produktivitaten auf-
weisen. Keine sozialpolitischen Probleme sind bei den Be-
rufsanfangern zu erwarten, die zwar aufgrund ihrer noch
fehlenden betriebsspezifischen Kenntnisse im ersten Be-
rufsjahr einen Lohnabschlag hinnehmen miissen, bei denen
jedoch der produktivitatsmafige Anschluf? an das Niveau
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der Stammbelegschaft vorgezeichnet ist. Der Tarifvertrag
der IG-Chemie sieht einen Lohnabschlag von 5 bzw. 7,5
Prozent fur Einsteiger vor.

GroRere Einkommensprobleme sind bei den Problemgrup-
pen des Arbeitsmarktes durch eine untertarifliche Bezah-
lung zu erwarten. In vielen Fallen durfte ihr Produktivitéts-
nachteil so groR3 sein, dal selbst ein Lohnabschlag von 20
bis 25 Prozent, der noch als sozialvertraglich gilt, nicht
ausreichen durfte, um ihnen zu einem Arbeitsplatz zu ver-
helfen. Da selbst genertse Lohnzuschusse flr die Einstel-
lung von Langzeitarbeitslosen in der Vergangenheit nur
mafig nachgefragt worden sind, muf3 man davon ausgehen,
daf? selbst eine Lohnzahlung in Hohe des Arbeitslosengel-
des haufig noch oberhalb der vermuteten Produktivitat lie-
gen durfte.

Um beschéaftigungswirksam zu werden, mi3ten deshalb bei
den Problemgruppen die untertariflichen Zahlungen das
alternativ verfigbare Arbeitslosengeld unterschreiten. In
diesen Fallen mul3 der untertarifliche Lohn aus zwei Grin-
den einkommensmanig abgefedert werden: zum einen durf-
ten die auf dem Arbeitsmarkt erzielbaren Einkinfte das
Existenzminimum der Sozialhilfe in nicht wenigen Fallen
unterschreiten, so daf3 aus sozialstaatlichen Griinden eine
Einkommenshilfe erforderlich ist. Zum anderen ist aus An-
reizgrinden eine Anhebung des Arbeitseinkommens tber
das bei Arbeitslosigkeit erzielbare Einkommen unumgang-
lich.

Ein Instrument, das einerseits die sozialpolitischen Zielset-
zungen voll erfiillen kann und andererseits die Beschafti-
gungschancen der betroffenen Arbeitnehmer nicht beein-
trachtigt, ist die negative Einkommensteuer. Je nach der
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Hohe seines Einkommens zahlt der Haushalt entweder Ein-
kommensteuer oder erhalt Zahlungen vom Finanzamt. Die
negative Einkommensteuer ist von ihren Anreizwirkungen
her prinzipiell geeignet, die Wahlentscheidungen der Haus-
halte zwischen Arbeiten und Nichtarbeiten zugunsten der
Beteiligung am Erwerbsleben zu beeinflussen. Bislang ist
es so, dalR ein Haushalt haufig jeglichen Anspruch auf
Arbeitslosengeld, Arbeitslosenhilfe oder Sozialhilfe verliert,
wenn er einen neuen Arbeitsplatz findet. Dies bedeutet, dal
sein Grenzsteuersatz 100 Prozent betragt. Entsprechend
gering ist fur viele Arbeitslose die Neigung, eine neue
Arbeit anzunehmen.

Bei der negativen Einkommensteuer wird eine Einkom-
menshdhe definiert, die idealerweise das Existenzminimum
eines Haushalts darstellen soll. Bei einem Anrechnungssatz
von beispielsweise 50 Prozent bedeutet dies, daf? der Haus-
halt Anspriche auf abnehmende Unterstiitzungszahlungen
hat, bis sein Arbeits- und Kapitaleinkommen doppelt so
hoch wie das Existenzminimum ist. In diesem Fall ware
sein Grenzsteuersatz fur das das Existenzminimum uber-
steigende Erwerbseinkommen 50 Prozent, verglichen mit
100 Prozent bei der geltenden Sozialgesetzgebung. Die
Anreize, Erwerbseinkommen zu erzielen, wirden groRRer
werden. Da es bei dieser Ausgestaltung relativ einfach ist,
die verschiedenen Faktoren, die zu unterschiedlichen Ho-
hen der Existenzminima fuihren, wie z.B. Alter, Familien-
gréRe oder Ausbildung zu bericksichtigen, kénnen beschaf-
tigungsfordernde Lohne leicht einkommenspolitisch abge-
federt werden.

Dreh- und Angelpunkt der negativen Einkommensteuer ist

das Existenzminimum eines Haushalts. Rechnerisch entste-
hen dadurch positive Anreize zur Aufnahme einer Erwerbs-
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tatigkeit fur alle Haushalte, die bislang Sozialhilfe erhalten
haben. Empirisch dirften jedoch die Beschéaftigungswir-
kungen gering sein, da ein grof3er Teil der Sozialhilfeemp-
fanger dem Arbeitsmarkt de facto nicht zur Verfligung
steht. Es handelt sich hauptsachlich um Rentner, um kran-
ke Personen oder um Alleinerziehende mit kleineren Kin-
dern.

Spurbare Beschaftigungswirkungen kdnnen von der negati-
ven Einkommensteuer nur dann erwartet werden, wenn sie
weniger bei den Sozialhilfeempfangern als vielmehr bei den
Empfangern von Arbeitslosengeld oder Arbeitslosenhilfe
positive Anreize zur Aufnahme einer Erwerbstatigkeit setzt.
Arbeitslosengeld bzw. -hilfe und Sozialhilfe fallen jedoch
nur selten zusammen. Die Sozialhilfe orientiert sich an dem
»objektiven” Bedarf des einzelnen Haushaltes und variiert
aufgrund der Ubernahme der Wohnkosten sowie der Hilfe
in besonderen Lebenslagen erheblich zwischen den einzel-
nen Haushalten. Dagegen richtet sich das Arbeitslosengeld
bzw. die Arbeitslosenhilfe nach dem friiheren Erwerbsein-
kommen.

Will man die Beschaftigungswirkungen in den Mittelpunkt
stellen, muf3 das vorher erzielte Transfereinkommen der
Dreh- und Angelpunkt der negativen Einkommensteuer sein.
Ziel einer negativen Einkommensteuer im Sinne der Ar-
beitsmarktwirksamkeit sollte es sein, fir Arbeitslose einen
finanziellen Anreiz zu setzen, wieder nach einem neuen
Arbeitsplatz zu suchen. Die Chancen der Arbeitslosen auf
eine Integration in das Arbeitsleben steigen betrachtlich an,
wenn sie bereit sind, ihre individuellen Produktivitdtsnach-
teile durch untertarifliche Einsteigerlohne zu kompensie-
ren. Dieses Verhalten muf3 durch die Ausgestaltung der
negativen Einkommensteuer begunstigt werden. Eine ar-
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beitsmarktwirksame Ausgestaltung der negativen Einkom-
mensteuer mul? deshalb dazu fihren, daf3 auch ein Arbeit-
nehmer, der eine niedrig bewertete Tatigkeit mit untertarif-
licher Bezahlung annimmt, mehr verdient, als wenn er wei-
terhin arbeitslos geblieben ware.

In einer rudimentaren Form koénnte die negative Einkom-
mensteuer so ausgestaltet sein, dal3 sie im Falle der Auf-
nahme einer Erwerbstétigkeit ein Einkommen, das beispiels-
weise 10 Prozentpunkte Uber dem bisherigen Transferein-
kommen liegt, garantiert. Ein Beispiel soll die Ausgestal-
tung erlautern: nehmen wir an, dal3 es sich um einen verhei-
rateten Arbeitnehmer handelt, der bislang ein Arbeitslosen-
geld in H6he von 67 Prozent seines friiheren Nettoeinkom-
mens erhalten hat. Seine neue Arbeitsstelle soll er nur
deshalb erhalten haben, weil er bereit war, einen Einsteiger-
tarif in Hohe von 70 Prozent des Tariflohns zu akzeptieren.
Uber die negative Einkommensteuer soll ihm nun noch
soviel dazugezahlt werden, dal er Gber ein Einkommen von
77 Prozent seines friheren Einkommens verfligen kann.
Ein anderer, ebenfalls verheirateter Arbeitnehmer kann auf-
grund seiner Produktivitdtsnachteile einen neuen Arbeits-
platz nur erhalten, indem er auf 40 Prozent des Tariflohnes
verzichtet. Ohne die negative Einkommensteuer wirde er
arbeitslos bleiben, da das neue Gehalt unter dem bisherigen
Arbeitslosengeld liegt. Erhalt er jedoch durch die negative
Einkommensteuer eine Zuzahlung, die sein Einkommen auf
77 Prozent des friiheren Nettolohns anhebt, hat er finanziel-
le Anreize, den Arbeitsplatz anzunehmen.

Die negative Einkommensteuer ist das ideale Instrument,
um die Kostenwirkungen des Lohnes auf dem Arbeitsmarkt
von den Einkommenswirkungen des Lohnes bei den Haus-
halten zu trennen. Auf diese Weise kénnen die fir die
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Wiedergewinnung der Vollbeschaftigung notwendigen
marktgerechten Lohndifferenzierungen durchgefuhrt wer-
den, ohne das Ziel einer sozial gerechten Mindestsicherung
eines jeden Arbeitnehmers aus dem Auge zu verlieren. Die
Kopplung untertariflicher L6hne mit einer negativen Ein-
kommensteuer vermeidet die Fehler, die in den USA im
vergangenen Jahrzehnt begangen worden sind. Die ameri-
kanische Politik der Ausdifferenzierung der Lohne hat zwar
Zu einer weltweit beachteten Beschaftigungszunahme ge-
fuhrt, aber das Problem einer Einkommenssicherung flr
alle Schichten der Bevoélkerung offen gelassen, so dal3 man
inzwischen von der neuen Klasse der ,working poor*
spricht. Die hier vorgeschlagenen Strategien zur Zukunft
des deutschen Arbeitsmarktes vermeiden diesen sozialen
Sprengstoff.
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V. Politische Durchsetzbarkeit der beschatti-
gungspolitischen Strategien

Die 6konomischen Forderungen zur Behebung der Arbeits-
marktkrise richten sich primér an die Tarifparteien und den
Staat. Den Arbeitslosen soll eine Mdglichkeit erdffnet wer-
den, die Kostennachteile, die sie aufgrund fehlenden Hu-
mankapitals oder erhdhten Bestandsschutzes gegeniiber der
Stammbelegschaft aufweisen, durch eine niedrigere Lohn-
forderung auszugleichen. Ein Absenken der Léhne ist den
Arbeitslosen aber aufgrund des rechtlichen Schutzes der
Tarifvereinbarungen nicht moglich, so daf3 inre Wiederein-
gliederungschancen durch die derzeitige Kombination von
staatlicher Regulierung und Tarifpolitik vermindert wer-
den.

Die beschaftigungspolitischen Strategien sind deshalb auf
eine Senkung der Marktzutrittsschranken fiir Arbeitslose
gerichtet. Auf der lohnpolitischen Ebene erfordern sie eine
Aufweichung der Erzwingbarkeit der Tarifregelungen durch
Harteklauseln und Einsteigertarife. Hinzu kommt eine Lok-
kerung der Arbeitszeitregelungen, um Arbeitszeitflexibili-
sierung zu ermoglichen. Der Staat mul3 die beschaftigungs-
politische Wirkung der Lohnzusatzkosten starker ins Kal-
kil einbeziehen sowie die FordermalRnahmen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik in Richtung einer marktgerechten Qua-
lifizierung weiterentwickeln. Gleichzeitig sind finanzielle
Anreize zur Beteiligung am Erwerbsleben in Form einer
negativen Einkommensteuer zur Sicherung eines Mindest-
einkommens notwendig.

Teile dieser Vorschlage sind schon seit langerer Zeit be-

kannt und finden bei Okonomen uneingeschrankte Zustim-
mung, so dafd sich die Frage aufdréngt, warum sie nicht
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langst verwirklicht worden sind. Die Begriindung ist im
Verhalten der Politiker und der Gewerkschaften zu suchen:
Fur sie ist die Errichtung und Aufrechterhaltung tarifarer
und sonstiger Zugangsbarrieren zur Beeinflussung von
Lohnniveau und -struktur durchaus rational.

1. Das politische Kalkul zugunsten der
Arbeitsplatzinhaber

1.1. Das politische Lohnniveau

Zunachst wird auf die Frage eingegangen, wie das Verhal-
ten der Politiker den Strukturwandel beeinfluf3t. Struktur-
wandel verursacht durch Nachfrageverschiebungen und
durch eine unterschiedlich erfolgreiche Durchfiihrung der
Anpassungsmalnahmen den Verlust von Quasi-Renten bei
den Betroffenen des Strukturwandels. Zu den Betroffenen
zahlen die Unternehmer und Arbeitnehmer in riicklaufigen
Markten. Sie haben spezifische Investitionen in Sach- und
Humankapital getétigt, welche keine zuklnftigen Ertrage
mehr versprechen. Insofern bilden sie eine Interessengrup-
pe, die versuchen wird, auf Politiker Einflu3 zu nehmen,
um eine Abwendung ihres Verlustes zu erreichen.

Aus der Sicht des Politikers sind MalRBnahmen zur Absiche-
rung bestehender Arbeitsplatze besonders attraktiv. Nach
dem Motto ,Der Spatz in der Hand ist besser als die Taube
auf dem Dach* sind fur den Politiker gegenwartig spurbare
Verluste wichtiger als potentielle zukiinftige Gewinne. Eine
Person, deren Arbeitsplatz gefahrdet ist, weil3 dies in der
Regel und nimmt politische Unterstiitzung dementsprechend
wahr. Hingegen wird die Schaffung eines neuen, dauerhaf-
ten Arbeitsplatzes durch die Einrichtung geeigneter Ar-
beitsmarktinstitutionen kaum unmittelbar dem Politiker an-
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gerechnet. Und noch weniger wird die steuerliche Bela-
stung wahrgenommen, die dadurch eintritt, dal3 ein wettbe-
werbsschwacher Arbeitsplatz kurzfristig aufrechterhalten
wird.

Ein zweiter Grund fur die politische Attraktivitat von Mal3-
nahmen zur Besitzstandswahrung wirkt sich ebenfalls posi-
tiv auf die Durchsetzbarkeit der strukturerhaltenden Maf3-
nahmen aus: die Anerkennung eines Ziels als politisch
legitim. Die Kompensation eines hohen wirtschaftlichen
Verlustes gilt inzwischen als normal. Dartiber hinaus wird
die Legitimitat eines politischen Eingriffs zum Arbeits-
platzerhalt dadurch gesteigert, daf viele ihren Arbeitsplatz
fur gefahrdet halten und sich aus der generellen Beflrwor-
tung politischer Subventionierung versprechen, spater un-
ter widrigen Umsténden ebenfalls gefordert zu werden. Auf
diese Weise fuhrt die Politik zu einem scheinbaren ,Schutz
der Schwacheren“ — zumindest fur diejenigen, welche sich
die Formel des Schutzes der Schwacheren zunutze machen
kénnen, indem sie dank guter Organisation die Politiker auf
ihre Schutzbedirftigkeit aufmerksam machen. Das sind in
diesem Fall die Arbeitsplatzinhaber, deren Beschéftigungs-
verhéaltnisse gefahrdet sind.

Die politische Unterstitzung kann in Form einer Subven-
tionierung der strukturschwachen Industrien erfolgen. Poli-
tiker haben das Ziel der Stimmenmaximierung, welches sie
dadurch erreichen, dal3 sie einzelnen Interessengruppen
geldwerte Vorteile zukommen lassen. Als Gegenleistung
fur die Einkommenserhéhung unterstiitzt die Interessen-
gruppe den Politiker mit ihren Stimmen oder mit einer
finanziellen Wahlkampfunterstiitzung. Die Politiker sehen
sich dabei mehreren konkurrierenden Interessengruppen ge-
genlber, wobei sie bei Bevorzugung einzelner Interessen-
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gruppen anderen einen entsprechenden Einkommensverlust
zufligen mussen. Dabei erreichen sie das Ziel der Stimmen-
maximierung dadurch, daR3 sie den politischen Widerstand
aller Gruppen marginal ausgleichen.

Wahrend auf einem deregulierten ricklaufigen Markt Uber
Preisreduzierungen die Gewinne erodieren, kann durch Be-
einflussung der Politiker ein gewisser Gewinnerhalt tber
stabilisierende Preisregulierungen erfolgen. Benachteiligt
werden davon in erster Linie die Konsumenten des Mark-
tes, die dann héhere Preise zahlen miissen. Aber auch die
Produzenten und Konsumenten anderer Markte werden be-
nachteiligt, weil durch die Behinderung des Strukturwan-
dels die Kapazitaten, die an den riicklaufigen Markt gebun-
den sind, keinen alternativen, produktiveren Verwendungen
zugefuhrt werden. Die Branchen und Unternehmen, welche
fur die Subventionierung besteuert werden, verlieren ihrer-
seits an Wettbewerbsfahigkeit. Eine derartige Politik wirkt
strukturerhaltend, sie verlangsamt die Dynamik des Mark-
tes.

Die zweite Art des politischen Eingriffs, um bestehende
Arbeitsplatze zu sichern, betrifft Regulierungen, welche
auf den Arbeitsplatzzugang wirken. Wahrend bei dem ge-
rade diskutierten Strukturerhalt durch Subventionierung
die strukturschwachen Unternehmen samt ihrer Arbeitneh-
mer auf Kosten der Allgemeinheit geschitzt werden, wirkt
eine Errichtung von Zugangsbarrieren als Schutz der Insi-
der (den Beschéftigten) vor den Outsidern (den Arbeitslo-
sen). Das Kalkil der stimmenmaximierenden Politiker
bleibt das gleiche, nur die Interessengruppen sind andere:
die gewerkschaftlich gut organisierten Arbeitsplatzinhaber
suchen ihre Interessen bei den Politikern gegeniber den
kaum organisierten Arbeitslosen durchzusetzen.
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Ein solcher Bestandsschutz hélt das Lohnniveau der Be-
schaftigten auf zwei Arten aufrecht. Einerseits wirkt er als
indirekter Bestandteil des Lohnes einkommenserhdhend: der
Bestandsschutz stellt fir den Beschéftigten einen finanziell
bewertbaren Nutzen durch die Absicherung des Arbeitsver-
haltnisses dar und ist somit ein Teil seiner Entlohnung.
Andererseits hélt die einstellungshemmende Wirkung des
Bestandsschutzes AulRenseiterkonkurrenz vom Markt ab,
so dald eine durch Wettbewerb einsetzende Lohnsenkung
nicht stattfindet — auch diese Absicherung des Lohnniveaus
ist ein Gewinn fur die Arbeitsplatzinhaber.

1.2. Die politische Lohnstruktur

Durch die Errichtung von Marktzugangsbarrieren Gben die
Politiker nicht nur EinfluB auf das Lohnniveau aus, son-
dern ermdglichen den Gewerkschaften auch die Durchset-
zung einer politisch erwiinschten Lohnstruktur. Die Suche
nach dem gewerkschaftsinternen politischen Optimum fuhrt
dazu, dal3 die Gewerkschaftsfiihrung die 6konomischen An-
reize zur Lohndifferenzierung abschwécht. So kommt es zu
einer internen Subventionierung, bei der die Spitzenléhne
gegeniiber einem produktivitdtsorientierten Ergebnis ge-
senkt und die Niedrigldhne angehoben werden. Die sich
daraus ergebende Tendenz zur Nivellierung der L6hne soll
nun fir Wachstums- und Rezessionsperioden erlautert wer-
den.

Nehmen wir an, daf3 priméar die wettbewerbsstarken Arbeit-
nehmer zum Erfolg beitragen, so daf} die Nachfrage der
Unternehmen nach Arbeithehmern dieser Gruppe wahrend
der Wachstumsphase ansteigt, wahrend die Nachfrage nach
den wettbewerbsschwachen Arbeithnehmern unveréndert
bleibt. Auf einem 6konomischen Markt wirden in diesem
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Fall nur die Léhne fiir die erste Gruppe erhdht werden. In
einem politischen Gleichgewicht flhrt die h6here Nachfra-
ge nach dieser Gruppe dazu, daf es stimmenmaximierend
ist, ihnen nicht die volle Produktivitatssteigerung zukom-
men zu lassen, weil die Gewerkschaftsfihrung darauf ach-
tet, dafd die politische Opposition bei allen Gruppen margi-
nal gleich ist. Der politisch agierende Gewerkschafter wird
deshalb den Lohnzuwachs, der durch die Nachfragesteige-
rung maglich ist, auf alle Lohngruppen verteilen: fir die
starker nachgefragte Gruppe wirkt sich das politische Han-
deln so aus, dald sie zwar hohere Lohne erhalt, diese aber
nicht so hoch wie Monopolpreise sind. Die wertschop-
fungsschwache Gruppe profitiert, indem ihre L6éhne eben-
falls etwas ansteigen.

Dieses Ergebnis ist daraus zu erklaren, dal3 die wertschop-
fungsstarken Arbeitnehmer einen Vorteil aus dem politi-
schen Handeln haben, weil sie mit Hilfe der Gewerkschaft
hohere Lohne durchsetzen kdnnen. Der Verzicht auf einen
Teil der potentiellen Lohnerhéhung baut einer moglichen
Krise vor: es wird eine erhdhte Arbeitsplatzsicherheit er-
kauft. Um die marginale politische Opposition bei allen
Gruppen zu egalisieren, mul3 die zweite Gruppe ebenfalls
einen Vorteil gegentiber dem unregulierten Markt erhalten.
Sie kommt in diesem Falle, obwohl sich die 6konomischen
Daten bei ihr nicht geandert haben, in den Genul} einer
Lohnerh6hung.

Umgekehrt lauft der Fall in einer Rezession ab. Unterstel-
len wir, daR die Wertschopfung primar bei den wettbe-
werbsschwachen Arbeitnehmern fallt. Bei rein 6ékonomi-
scher Lohnbildung wurde der Lohn nur fiir diese Gruppe
gesenkt. In einem politischen Gleichgewicht werden beide
Léhne fallen, um die Grenzkosten der politischen Oppositi-
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on bei beiden Gruppen anzugleichen. Um die Opposition
der wertschdpfungsschwachen Arbeithnehmer innerhalb der
Gewerkschaft gegen eine marktgerechte Lohnsenkung zu
mildern, ist es fir die Gewerkschaftsfiihrung zweckmanig,
ihre Léhne weniger stark als auf einem ,unpolitischen”
Markt abzusenken. Der Verlustausgleich fir die Unterneh-
men wird durch eine maRige Lohnsenkung bei den wettbe-
werbsstarken Arbeitnehmern realisiert, welche daraus wie-
derum eine erhéhte Arbeitsplatzsicherheit gewinnen.

Das den Politikern und Gewerkschaften gemeinsame Ele-
ment der politischen Preis- und Konditionenbestimmung ist
die interne Subventionierung. Das geschieht in der Weise,
daf die wettbewerbsschwachen Arbeitnehmer niedrige oder
gar negative Deckungsbeitrdge leisten. Ihre ungedeckten
Kosten in Form unzureichender Wertschopfung werden auf
die anderen Lohngruppen verteilt, indem deren Entgelt un-
terhalb ihrer Wertschopfung bleibt, so dal’ die Unterneh-
men durch die Umverteilung nicht schlechter gestellt wer-
den. Typisches Beispiel hierfir ist die haufig anzutreffende
unterschiedliche Behandlung von Niedrig- und Hochlohn-
gruppen in Tarifverhandlungen.

Jungstes Beispiel fur den Trend zur internen Subventionie-
rung ist das Bundnis fur Arbeit. Kernforderung des Bind-
nisses ist, daf3 die Arbeitgeber im Gegenzug zu einer Lohn-
zurliickhaltung der Gewerkschaften die Beschéftigung aus-
weiten sollen. Wenn die Kosten fir die Beschaftigungsaus-
weitung genau den eingesparten Lohnkosten entsprechen,
entsteht durch diesen Vorschlag kein Liquiditatsproblem,
dennoch sind die langfristigen Arbeitsmarktwirkungen mehr
als ungewil3. Fir die Schaffung rentabler Arbeitsplatze
braucht man kein Bundnis fur Arbeit, in diese Arbeitsplatze
wird von den Unternehmen freiwillig investiert.
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Wirksam wird das Bundnis fur Arbeit nur dort, wo be-
triebswirtschaftlich unrentable Arbeitsplatze involviert sind.
Durch die Lohnzurtickhaltung im gesamten Unternehmens-
bereich sollen Finanzmittel bereitgestellt werden, um einige
unrentable Arbeitsplatze intern zu subventionieren. Da-
durch werden die verlustbringenden Arbeitsplatze aber noch
nicht zu wettbewerbsfahigen Arbeitsplatzen. Konkret be-
deutet dies, dafl’ durch das Bundnis fir Arbeit keine dauer-
haften Arbeitsplatze entstehen, sondern die Rationalisie-
rung in den Unternehmen flir gewisse Zeit verzégert wird.
Aus diesem Grund beinhalten die meisten der bisher ge-
schlossenen Bindnisse fur Arbeit — entgegen den ur-
spriinglichen gewerkschaftlichen Forderungen — nicht die
Einstellung zusatzlicher Arbeitskréafte, sondern den befri-
steten Erhalt gefahrdeter Arbeitsplatze.

Interne Subventionierung hat jedoch zur Folge, dal3 potenti-
elle Konkurrenten auf die belasteten Gutermarkte eindrin-
gen konnen. Belastet werden vor allem die innovativen
Teilmarkte des Unternehmens, denn statt einer potentiellen
Preisermafiigung missen sie einen Teil ihrer Deckungsbei-
trage fir die Subventionierung wettbewerbsschwacher Ar-
beitsplatze intern abflhren. Dies schmalert die Export-
chancen der deutschen Industrie und fordert die Importkon-
kurrenz gerade auf den Markten, die fur die kunftige Ent-
wicklung der deutschen Volkswirtschaft besonders wichtig
sind.

Interne Subventionierung hat jedoch auch zur Folge, daf3
potentielle Konkurrenten auf die subventionierten Teilar-
beitsmarkte eindringen kdnnen. Die Arbeitsplatze der sub-
ventionierten Niedriglohngruppen sind durch den Wettbe-
werb von auRen gefahrdet. Aus diesem Grunde versuchen
die Politiker, den Zutritt neuer Konkurrenten auf den Ar-

104



beitsmarkt insbesondere in den niedrigen Lohngruppen zu
unterbinden, z.B. durch das Entsendegesetz in der Bau-
branche. Nur auf diese Weise kann die politisch gewollte
Lohnstruktur gegen die Krafte des Marktes aufrechterhal-
ten werden. Insofern hat die Errichtung von Zugangsbarrie-
ren zum Arbeitsmarkt durch die Politiker zwei Wirkungen:
zum einen wirkt sie direkt auf die Sicherung der bestehen-
den Beschaftigungsverhaltnisse; zum anderen ermdglicht
sie den Gewerkschaften eine Politik der internen Subventio-
nierung durch die Abschirmung vor potentieller Konkur-
renz.

2. Das politische Kalkil zugunsten der Arbeitslosen

Politische Uberlegungen zugunsten der Arbeitslosen erge-
ben sich aus den Kosten der Forderung der Arbeitsplatzin-
haber. Jede Subventionierung muf3 durch Steuern finanziert
werden, welche die politisch nicht Geforderten als Kosten
der Subventionierung empfinden. In Wachstumszeiten so-
wie in kurzfristigen Konjunkturtdlern sind diese Kosten
nicht allzu hoch, so dald der politische Widerstand gegen
eine Subventionierung der Beschaftigten gering bleibt.
Wenn in einer langfristigen Strukturkrise jedoch die Kosten
steigen, ist mit einer Zunahme des politischen Widerstands
zu rechnen. Das sich daraus ergebende kurz- und langfristi-
ge Kalkul der Politiker ist entscheidend dafir, ob sich die
O0konomischen Vorschlage mit der Zeit durchsetzen wer-
den.

Die Kosten fir die politische Subventionierung tragen in
erster Linie die Arbeitslosen in Form von verminderten
Wiedereingliederungschancen. Sie sind zu wenig organi-
siert, um politischen Widerstand entgegenzusetzen. Der
Grund fUr den geringen Organisationsgrad der Arbeitslosen
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durfte darin liegen, daf3 die Kosten der politischen Organi-
sation fur diese Interessengruppe aufgrund des Trittbrett-
fahrerproblems hoch sind. Bei den Arbeitslosen scheitert
eine Organisation der Interessen inshesondere daran, dal3
politische Veranderungen nur langerfristig erreichbar sind,
so dal’ erst die zukinftigen Arbeitslosen von den Aktivita-
ten der gegenwartigen Arbeitslosen profitieren wiirden. Bei
einer nach wie vor hohen Fluktuation innerhalb des Ar-
beitslosenbestandes ist das Trittbrettfahrerproblem allein
schon aufgrund der Tatsache, daf nicht bekannt ist, wer
spater profitieren wird, kaum in den Griff zu bekommen.

Fur alle Arten des Transfers von Einkommen zahlt die
Allgemeinheit in Form eines Wohlfahrtsverlustes, da Regu-
lierung sowohl bei den Nutznief3ern als auch bei den Be-
nachteiligten Effizienzverluste hervorruft. Auf den Fall der
Bestandsschutzregelungen bezogen heil3t dies, daf? die Be-
schaftigten als Bevorzugte wegen des Schutzes einen gerin-
geren Anreiz haben, sich beruflich zu engagieren, so dal3
das auftritt, was in der Okonomie als ,shirking* (,Bum-
meln*“) bezeichnet wird. Andererseits haben die Arbeitslo-
sen als Benachteiligte wegen der schlechten Aussichten auf
einen neuen Arbeitsplatz unter Umsténden geringere Anrei-
ze — nachdem erste Anstrengungen fehlgeschlagen sind —,
aktiv nach einem neuen Arbeitsplatz zu suchen oder sich
um hdéhere Qualifikationen zu bemiihen. Diese Effizienz-
verluste machen sich in der Verlangsamung des Struktur-
wandels sowie in der Zunahme der Sockelarbeitslosigkeit
bemerkbar.

Wenn aber die Politiker im Rahmen des Einkommenstrans-
fers ihre Stimmen maximieren kénnen, besteht dann Hoff-
nung auf Besserung? Der Politiker kann durch seine Mal3-
nahmen lediglich eine mit Wohlfahrtsverlusten verbundene
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Einkommensumverteilung bewirken. Einer Subventionie-
rung von Bevorzugten steht also immer eine (insgesamt
hohere) Besteuerung der Benachteiligten gegentber. Der
zunehmende Wohlfahrtsverlust erhéht den Anreiz der Be-
nachteiligten, die politische Umverteilung riickgéangig zu
machen.

Die mit dem politischen Eingriff verbundenen Wohlfahrts-
verluste sind kurzfristig gering. Zu Beginn einer Struktur-
krise sind namlich die Investitionen in Humankapital und in
Sachanlagen, welche spezifisch fiir einen Betrieb, eine
Branche oder eine Industrie sind, bereits getatigt, so daf3 die
Subventionierung keine Ressourcen umlenkt. Im Zeitablauf
nimmt die Elastizitdt des Angebots zu, namlich dann, wenn
friihere Investitionen abgeschrieben sind. Die Reinvestitio-
nen erfolgen dann in den ,falschen* Branchen, weil sich die
Akteure nicht an den Marktknappheiten, sondern an den
regulierten Ertragsaussichten der politischen Subventionie-
rung orientieren. Damit steigt der Wohlfahrtsverlust im
Zeitablauf. Politische Protektion wird daher immer nur
unvollstandig und vor allem nur temporar gewahrt.

Bezogen auf den deutschen Arbeitsmarkt heilt dies: solan-
ge das Wachstum fiir eine ausreichende Beschéftigung sorg-
te, waren die Effizienzverluste nicht allzu grof3. Der Um-
fang des Bestandsschutzes konnte in dieser Zeit sogar aus-
geweitet werden. Strukturkrisen in Verbindung mit Peri-
oden konjunktureller Schwache verstarken und verdeutli-
chen jedoch die Wohlfahrtsverluste in Form einer mangeln-
den Bewaltigung des Strukturwandels. Die Effizienzverlu-
ste treten zutage und dirften die Politiker und Gewerk-
schaften veranlassen, anpassungshemmende Regelungen
teilweise wieder aufzuheben bzw. zu entschérfen. Erste
Schritte in dieser Richtung waren bei den Tarifverhandlun-
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gen fiir 1994 beobachtbar, als flexiblere Arbeitszeiten und
moderatere Lohnabschlisse zu verzeichnen waren. Weitere
Schritte hat die Bundesregierung im Frihjahr 1996 ange-
kiindigt, indem sie die Lohnfortzahlung im Krankheitsfalle
kirzen, die Moglichkeiten fur eine Frihverrentung ein-
schranken und weitere Kleinbetriebe aus dem Geltungsbe-
reich des Kiindigungsschutzgesetzes herausnehmen will.

Dal’ dennoch nicht mit einer durchgreifenden Verbesserung
der Arbeitsmarktregulierungen zu rechnen ist, liegt an dem
hohen politischen Organisationsgrad der Beschaftigten. In
der allgemeinen Theorie der Regulierung heil3t das: eine
subventionierte Gruppe kann ihren ureigenen Nachteil der
Verursachung von Ineffizienzen dadurch tberkommen, dai3
sie bei der Ausuibung politischen Drucks effizient ist. Selbst
wenn die Gewerkschaften sinkende Mitgliederzahlen ver-
zeichnen, sind sie in der Erzeugung politischen Drucks den
Arbeitslosen immer noch weit tberlegen, so dal3 eine ge-
wisse Dauerhaftigkeit der politischen Protektion bestehen-
der Arbeitsverhéaltnisse zu erwarten ist.

Das politische Umfeld fuhrt dazu, dal’ der Abbau der Be-
gunstigungen ,politisch” vor sich geht. Insofern werden
nicht nur die Arbeitslosen mit untertariflichen Lohnen und
einem verringerten Bestandsschutz vorlieb nehmen, son-
dern auch die wettbewerbsstarken Arbeitnehmer werden
geringfiigige EinbufRen hinnehmen missen; sie werden sich
an Lohnzuwachse, die unterhalb des verteilbaren Produkti-
vitatsfortschrittes liegen, gewdhnen missen. Die Lohnrun-
de 1996 tendiert in diese Richtung; allerdings kann bei
einem geschatzten Wirtschaftswachstum von 0,5 Prozent
fir Westdeutschland und einer erwarteten Inflationsrate
von 1,5 Prozent eine Tariflohnerhéhung von ca. 2 Prozent
nicht als eine echte Lohnzurlickhaltung bezeichnet werden.
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Folglich kann davon kein Abbau, sondern allenfalls eine
Verlangsamung des Anstiegs der Arbeitslosigkeit erwartet
werden.

Diesem politischen Verhalten folgen die 6konomischen Vor-
schlage dieser Studie. Sie zielen darauf ab, die Funktions-
fahigkeit des Arbeitsmarktes in der Weise zu verbessern,
dal3 die Marktzutrittsschranken fur die Arbeitslosen ge-
senkt werden, ohne die Besitzstidnde der Arbeitsplatzinha-
ber ernsthaft zu gefahrden. Die 6konomische Zielsetzung
der Wohlfahrtsoptimierung ist insofern gegenwartig mit
dem Ziel der Stimmenmaximierung des politischen Prozes-
ses im grofRen und ganzen kompatibel. Der Bewul3tseins-
wandel aufgrund des Leidensdrucks der hohen Arbeitslo-
sigkeit ist bereits im Gange, so dal3 es nur noch eine Frage
der Zeit ist, bis sich die 6konomischen Strategien zur Be-
kampfung der Arbeitslosigkeit gegeniber den politischen
Strategien zur Besitzstandswahrung durchsetzen werden.
Dieser Zeitpunkt scheint im Frihjahr 1996 gekommen zu
sein, da sich eine politische Mehrheit fiir eine Umsetzung
erster beschéaftigungssteigernder Malinahmen andeutet. Die
derzeitig geplanten Mafinahmen markieren eine Trendwen-
de, fiir eine Uberwindung der Krise auf dem Arbeitsmarkt
sind sie jedoch noch unzureichend.
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VI. Zusammenfassung der Ergebnisse

Ergebnis 1: Arbeitsmarktprobleme im Strukturwandel

Hauptsachliche Ursachen fir die Arbeitsmarktprobleme im
Strukturwandel sind die nachlassende Wettbewerbsfahig-
keit der deutschen Industrie auf internationalen Markten
sowie der historisch einmalige Transformationsprozef3 in
den jungen Bundesléandern. Die hohe Arbeitslosigkeit ist ein
Zeichen dafur, daf die bisherigen Arbeitsmarktinstitutio-
nen der Komplexitdt des Arbeitsmarktgeschehens nicht
mehr gewachsen sind. Aufgabe dieser Studie ist es, eine
Konzeption zu entwickeln, die einerseits die Chancen der
Arbeitslosen auf eine Integration in den Arbeitsprozel3 ver-
bessert und andererseits die besitzstandswahrenden Interes-
sen der Arbeitsplatzinhaber angemessen bericksichtigt.

Ergebnis 1 aDie hohen Lohne, die in Niveau und Struktur
von den Tarifvertragsparteien vorgegeben werden, haben
den Abbau von Arbeitsplatzen in wettbewerbsschwachen
Unternehmen beschleunigt. Durch das Abschmelzen der
Innovationsvorspringe deutscher Produkte sehen sich die
Unternehmen zunehmend einem Kostenwettbewerb ausge-
setzt, dem sie aufgrund der hohen Arbeitskosten Uberwie-
gend durch einen Personalabbau begegnen. Defensive Ra-
tionalisierungsmafinahmen flhren zur Substitution von Ar-
beit durch Kapital, teilweise werden die Produktionen auf-
grund der hohen Arbeitskosten in das Ausland verlagert.
Neue kostensparende Organisationskonzepte fuihren eben-
falls zu einer Ausdiinnung der betrieblichen Beschatftigung.

Ergebnis 1 b:Ein Abbau der Arbeitslosigkeit kann nur
durch zusatzliche Arbeitsplatze in den Dienstleistungssek-
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toren erfolgen. Diese Uberwiegend wertschdpfungsschwa-
cheren Arbeitsplatze werden jedoch nur angeboten, wenn
der niedrigen Produktivitat niedrige Arbeitskosten gegen-
Uberstehen. Bislang hat das zentralistische Lohnbildungs-
verfahren in Deutschland — anders als in den USA — keine
Anreize gesetzt, den Arbeitsplatzabbau im industriellen
Sektor durch eine starke Expansion der Beschaftigung im
Dienstleistungssektor zu kompensieren.

Ergebnis 2: Strategien zur Steigerung des
Beschaftigungsniveaus

Alle Strategien zur Steigerung der Beschaftigung missen
die Rentabilitat einer Produktion in Deutschland erhéhen,
d.h. die Differenz zwischen Wertschopfung und Kosten

mul3 sich vergrofl3ern. Hierfur stehen zwei Strategien zur
Verfligung: entweder Steigerung der Wertschdpfung oder
Verminderung der betrieblichen Kosten. Als Kénigsweg

zur Steigerung des Beschaftigungsniveaus gilt die Forde-
rung der High-Tech-Industrie, weil die hohe Wertschop-

fung innovativer Produkte die Zahlung hoher Léhne zulafit.
Diese Strategie hat den politisch unschatzbaren Vortell,
dal3 sonst alles beim alten bleiben kann.

Die Strategie der Flexibilisierung der Arbeitszeit geht das
Beschéaftigungsproblem von zwei unterschiedlichen Seiten
an: die Verklrzung der Arbeitszeit pal3t das Arbeitsangebot
an die gesunkene Nachfrage an, wéahrend die Strategie der
Entkopplung von Betriebs- und individuellen Arbeitszeiten
den Blick auf eine langfristige Starkung der Wettbewerbs-
fahigkeit des Unternehmens richtet. Die Strategie der Flexi-
bilisierung der Lohne hat ebenfalls einen kurz- und langfri-
stigen Ansatzpunkt: kurzfristig soll sie den Abbau wert-
schopfungsschwacher Arbeitsplatze bis zur Schaffung neu-
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er wertschdpfungsstarker Arbeitsplatze verlangsamen und
langfristig soll sie die kostenmafigen Voraussetzungen fur
eine Expansion der Dienstleistungen schaffen. Genauso
wichtig wie die Lohnkosten sind die Lohnnebenkosten fiir
die betriebliche Beschaftigungspolitik. Eine effizientere Ge-
staltung der sozialen Absicherung im Betrieb kann ebenso
wie eine Flexibilisierung des Kindigungsschutzes die be-
triebliche Beschéftigung sichern.

Ergebnis 2 aHigh-Tech-Produkte kdnnen zum einen die
Preisspielraume der deutschen Unternehmen auf den Welt-
markten erhéhen, so dald der Lohnkostendruck als weniger
stark empfunden wird. Zum anderen kdénnen sie die Markt-
anteile der Unternehmen auf den Weltmarkten steigern, so
daR die Arbeitsplatzverluste bei den einfachen Standard-
produkten durch Arbeitsplatzgewinne bei den innovativen
Produkten ausgeglichen werden kénnen. Das Urteil Gber
diese Strategie ist zweideutig: die Forderung von High-
Tech-Produkten kann den Wohlstand in Deutschland erh6-
hen — allerdings in erster Linie zugunsten der Arbeitsplatz-
besitzer. Sie werden durch produktivitatsorientierte Lohn-
erhéhungen an den Innovationsgewinnen beteiligt, wahrend
die wettbewerbsschwachen Arbeitslosen zumindest kurz-
fristig leer ausgehen.

Ergebnis 2 b:Mit der Flexibilisierung der Arbeitszeiten
soll kurzfristig das Arbeitsvolumen auf mehr Kopfe verteilt
und langfristig das Beschéftigungsvolumen aufgrund der
Effizienzwirkungen einer Entkoppelung von Betriebsnut-
zungs- und individuellen Arbeitszeiten gesteigert werden.
Jede Form der Arbeitszeitverkirzung ist von vornherein ein
.Negativ-Summen-Spiel“, weil ein Teil der ausgefallenen
Stunden durch Arbeitsverdichtung beschéaftigungsunwirk-
sam aufgefangen wird. Strittig ist, ob das durch die indu-
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Zierte Produktivitatssteigerung unvermeidlich schrumpfen-
de Arbeitszeitvolumen kurzfristig auf mehr Kopfe aufge-
teilt werden soll. Volkswirtschaftlich sinnvoll ist eine sol-
che solidarische Handlungsweise zur Beschaftigungssiche-
rung dann, wenn es sich um einen konjunkturellen Einbruch
handelt. Durch vorlbergehende Kurzarbeit behalten die
bisherigen Mitarbeiter ihren angestammten Arbeitsplatz,
und das Unternehmen spart die Ausbildungskosten fiir neue
Mitarbeiter im n&chsten Aufschwung. Tarifpolitisch muf3
die Verstetigung der Arbeitseinkommen in der Krise durch
Lohnzuriickhaltung im nachsten Aufschwung begleitet wer-
den.

Ergebnis 2 c:Langfristig kommt es zur Sicherung der
Wettbewerbsfahigkeit darauf an, die Produktionskosten
durch eine Flexibilisierung der Arbeitszeit zu senken. Wer-
den individuelle Arbeitszeiten und Maschinenlaufzeiten ent-
koppelt, bleibt — anders als bei einer Arbeitszeitverkiirzung
— die gesamtwirtschaftliche Kaufkraft konstant, wahrend
die Preise fur die Konsumagutter sinken. In dem Umfange, in
dem die Konsumenten aufgrund des Realeinkommenseffek-
tes zusatzlich inlandische Produkte und Dienstleistungen
nachfragen oder die Exporte aufgrund der Preissenkungen
steigen, entstehen zusatzliche Arbeitsplatze im Inland. Die
Flexibilisierung der Arbeitszeit ist ein Beispiel fir eine
Politik, in der mit wenig Aufwand die Produktivitat vor-
handener Arbeitsplatze gesteigert und ihr Bestand gesichert
werden kann.

Ergebnis 2 dEin wesentlicher Beitrag zur Steigerung des
Beschaftigungsniveaus wird von einer Flexibilisierung der
Lohne erwartet. Fir den Ubergang von der Industrie- zur
Dienstleistungsgesellschaft ist es unabdingbar, durch eine
Spreizung der Lohnstruktur Anreize zur Schaffung von
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neuen Arbeitsplatzen in den Dienstleistungen zu setzen.
Aus beschaftigungspolitischer Sicht besteht deshalb eine
der dringlichsten Aufgaben der Tarifpartner darin, das Sy-
stem der Tariflohne nach unten zu erweitern. Nur auf diese
Weise kénnen die zuséatzlichen Arbeitsplatze geschaffen
werden, die es zur Zeit wegen mangelnder Rentabilitat noch
nicht gibt.

Ergebnis 2 eFlexibilitdt der Lohne nach unten kann nicht
nur zur Schaffung neuer dauerhafter Arbeitsplatze in den
Dienstleistungen, sondern auch zum voribergehenden Er-
halt geféahrdeter Arbeitsplatze in der Industrie beitragen.
Um die zeitliche Spanne zwischen dem Verlust bisheriger
Arbeitsplatze und der Schaffung neuer Arbeitsplatze zu
Uberbrucken, ist es volkswirtschaftlich glinstig, in Zeiten
hoher Arbeitslosigkeit den Prozel3 des Abbaus nicht mehr
wettbewerbsfahiger Arbeitsplatze zwar nicht zu verhin-
dern, aber durch Notfalltarife in einer marktkonformen
Weise zu verlangsamen.

Ergebnis 2 f.Die Strategie der Lohnflexibilisierung nach
unten fordert von den Arbeitslosen einen Einkommensver-
zicht zur Verbesserung ihrer Arbeitsmarktchancen. Auch
die Arbeitsplatzbesitzer missen zur Wiedergewinnung der
Vollbeschéftigung einen Solidarbeitrag leisten. Die Orien-
tierung am gesamtwirtschaftlichen Produktivitéatsfortschritt
ist nur in Zeiten der Vollbeschaftigung eine gute Richt-
schnur fur die Lohnpolitik. In Zeiten der Unterbeschéfti-
gung mussen sich die Tariflohnerhéhungen unterhalb des
verteilbaren Produktivitatsfortschritts bewegen. Dadurch
kann die erwartete Kapitalrendite fur neue Arbeitsplatze
auf ein marktubliches Niveau steigen, so dal3 Arbeitsplatze
am Standort Deutschland — und nicht anderswo — geschaf-
fen werden.
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Ergebnis 2 gDer Vorteil industrieweiter Tarifabschllisse
ist darin zu sehen, dal® sie den technologisch fiihrenden
Unternehmen ihren Innovationsgewinn aufgrund ihrer Vor-
reiterrolle lassen. Jene haben den preispolitischen Spiel-
raum dazu genutzt, um durch Preissenkungen ihren Markt-
anteil auf den Weltmarkten auszuweiten. Dies durfte einer
der Griinde fur die groRen Exporterfolge Deutschlands sein.
Damit schlief3t sich der Kreis einer vollbeschaftigungskom-
patiblen Lohnpolitik: je starker der High-Tech-Bereich
durch eine moderate Lohnpolitik gestarkt wird, um so we-
niger werden Tariféffnungsklauseln zum Erhalt wertschop-
fungsschwacher Arbeitsplatze benétigt. Mit der Rickkehr
zu einem befriedigenden Beschaftigungsstand werden Ta-
rif6ffnungsklauseln von selbst tberflissig.

Ergebnis 2 h:Statt einer groReren Flexibilitdt der Lohne
nach unten kann auch eine Senkung der Lohnnebenkosten
die Wettbewerbsfahigkeit einer Produktion am Wirtschafts-
standort Deutschland erhdhen. Allerdings erflllen nahezu
alle Sozialleistungen, die sich in den Personalzusatzkosten
niederschlagen, betriebliche oder volkswirtschaftliche
Funktionen, auf die in einem modernen Sozialstaat nie-
mand mehr verzichten mochte. Bei der Uberpriifung der
Lohnnebenkosten sollte es deshalb nicht um die Abschaf-
fung, sondern um eine effizientere Ausgestaltung der Sozi-
alleistungen gehen. Eine Reduzierung der Lohnnebenkosten
schafft einkommenspolitische Spielrdume fir die beschéf-
tigten Arbeitnehmer und beschaftigungspolitische Spielrdu-
me fur die Arbeitslosen.

Ergebnis 2 i:Neben den Lohn- und Lohnnebenkosten ge-
hdren auch die Aufwendungen fir den Kiindigungsschutz
zu den Arbeitskosten, die Uber den Umfang der betriebli-
chen Beschaftigung mitentscheiden. Juristisch sollen die
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Bestandsschutzregelungen die Entlassungsentscheidungen
der Unternehmen beeinflussen, 6konomisch schlagen sie
auch auf die Einstellungsentscheidungen durch. Ausgangs-
punkt aller Uberlegungen zum Kiindigungsschutz muR die
Tatsache bilden, dal3 es den Bestandsschutz von Arbeits-
verhaltnissen nicht zum Nulltarif gibt; letzten Endes mul3 er
risikogerecht durch die jeweils geschiitzten Arbeithehmer-
gruppen bezahlt werden. Ein je nach den unterschiedlich
hohen Bestandsschutzkosten differenzierter Lohnabschlag
ware die beschaftigungssichernde Reaktion auf erweiterte
Bestandsschutzregelungen — eine nur selten gewahlte Alter-
native.

Ergebnis 2 kWenn die Gewerkschaften der Anrechenbar-
keit der Bestandsschutzkosten auf die Lohnsteigerungen
nicht zustimmen, kommt die Anpassung tber das Beschaf-
tigungsvolumen zum Tragen. Es werden solange alle mar-
ginalen Arbeitsplatze abgebaut, bis die Wertschdpfung der
verbleibenden Arbeitsplatze so hoch ist, dalR hieraus die
gesamten erwarteten Arbeitskosten — einschliel3lich der Be-
standsschutzkosten — bezahlt werden kénnen. Sozialpoli-
tisch bedenklich an dieser vorherrschenden Variante ist
insbesondere, dal die erhdhte Wertschdpfung von den wett-
bewerbsschwachen Arbeitsuchenden nicht erwirtschaftet
werden kann — die Sockelarbeitslosigkeit baut sich auf.

Ergebnis 2 I:Wenn sowohl hohe Lohnverzichte als auch
hohe Arbeitsplatzverluste fir die Problemgruppen vermie-
den werden sollen, kommt als weitere Option ein partieller
Abbau von Bestandsschutzregelungen in Frage. Der Vor-
teil einer Flexibilisierung des Kiindigungsschutzes besteht
darin, daR nicht alle Arbeithehmer, sondern nur die Ar-
beitslosen, bei denen er eine Einstellungshirde darstellt,
auf einen Teil des Kiindigungsschutzes verzichten missen.
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Dadurch entstehen neue Arbeitsplatze vorwiegend auf aus-
gereiften Markten mit intensivem Preiswettbewerb; das sind

genau die Bereiche, in denen die eher unterdurchschnittli-
chen Qualifikationen der Arbeitslosen die gréfiten Einsatz-

mdglichkeiten haben.

Ergebnis 3: Strategien zur Abschwachung der
strukturellen Arbeitslosigkeit

Zum Abbau der strukturellen Arbeitslosigkeit stehen zwei
Strategien zur Auswahl: in der ersten Option wird die
Produktivitdt des Arbeitnehmers als kurzfristig konstant
angesehen, und die Herstellung der Wettbewerbsfahigkeit
erfolgt durch eine Absenkung des Lohnes auf ein der indivi-
duellen Produktivitat entsprechendes Niveau. Diese Option
ist vor kurzem als Einsteigertarif fur wettbewerbsschwache
Arbeitnehmer in den ersten Tarifvertragen verwirklicht wor-
den.

Die andere Option versucht, durch Qualifizierungsmalf3-
nahmen die individuelle Produktivitat des Arbeitnehmers
an die durchschnittliche Produktivitdt der Stammbeleg-
schaft anzugleichen. Die Differenzierung der Lohne nach
der Produktivitat der Arbeitnehmer beugt zwar einem Ver-
lust der Arbeitsplatze vor, jedoch ist die Strategie sozialpo-
litisch nicht unproblematisch. Es wird deshalb erortert,
inwieweit durch eine negative Einkommensteuer zum einen
das beschaftigungspolitische Ziel einer produktivitatsge-
rechten Entlohnung und zum anderen das sozialpolitische
Ziel eines hinreichenden Einkommens gleichzeitig verwirk-
licht werden kann.

Ergebnis 3 aNach dem deutschen Tarifrecht bestimmen
die ,objektiven“ Anforderungen eines Arbeitsplatzes die
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Hohe des Lohnes. Zu- oder Abschlage fir unterschiedliche
individuelle Produktivitaten auf gleichartigen Arbeitsplat-
zen sind in den Tarifvertragen grundséatzlich nicht vorgese-
hen. Einsteigertarife sollen den Kostennachteil von wettbe-
werbsschwachen Bewerbern bei dem Wettbewerb um Ar-
beitsplatze beseitigen. Diese Individualisierung der Lohn-
struktur fullt eine bisherige Flexibilitatsliicke aus. Sie er-
leichtert den Marktzutritt der produktivitdtsschwachen Be-
werber, ohne den Besitzstand der Arbeitsplatzinhaber an-
zutasten.

Ergebnis 3 b:Wenn die untertariflichen Zahlungen eine
spurbare Beschaftigungswirkung entwickeln sollen, mis-
sen sie die gleiche Spannbreite wie die individuellen Pro-
duktivitaten aufweisen. Insbesondere bei den Problemgrup-
pen kdnnen dann die Arbeitseinkommen das Arbeitslosen-
geld unterschreiten, so daf3 eine einkommensmaiige Abfe-
derung erforderlich ist. Die negative Einkommensteuer
(Burgergeld) ist das ideale Instrument, um die Kostenwir-
kungen des Lohnes auf dem Arbeitsmarkt von den Einkom-
menswirkungen des Lohnes bei den Haushalten zu trennen.
Auf diese Weise koénnen die fur die Wiedergewinnung der
Vollbeschéaftigung notwendigen marktgerechten Lohndiffe-
renzierungen durchgefuhrt werden, ohne das Ziel einer so-
zZialgerechten Mindestsicherung eines jeden Arbeitnehmers
aus dem Auge zu verlieren.

Ergebnis 3 cZiel aller QualifizierungsmalRnahmen soll es
sein, die Produktivitat des Arbeitnehmers so weit zu erho-
hen, daB er sich nach MalRnahmeende erfolgreich um einen
Arbeitsplatz auf dem primaren Arbeitsmarkt bemiihen
kann. Die Wiedereingliederungserfolge sind bislang be-
scheiden, so dal’ die Implementation der Férderprogramme
verbessert werden sollte. Eine erfolgreiche aktive Arbeits-



marktpolitik beginnt mit der Auswahl der Programmteil-
nehmer. Sie sollte weniger durch Verwaltungsvorschriften
als vielmehr durch die Erfolgsaussichten einer Teilnahme
gesteuert werden. Bei Art und Umfang der Qualifikations-
mafnahmen sollten die Industrie- und Handelskammern
sowie die Unternehmen starker als bisher als weitere Infor-
mationsquellen Gber arbeitsmarktgdngige Qualifikationen
eingeschaltet werden. Damit wird sichergestellt, dal3 die
jeweilig auf dem Arbeitsmarkt nachgefragten Qualifikatio-
nen an die Programmteilnehmer vermittelt werden.

Ergebnis 3 d:Neben den individuellen Qualifizierungs-
maflnahmen wird die Einrichtung eines Zweiten Arbeits-
marktes gefordert. Gemeinsam ist allen Vorstellungen, daid
es sich um einen geschitzten, den wettbewerblichen Kraf-
ten entzogenen Teilarbeitsmarkt handeln soll, auf dem Ar-
beiten im offentlichen Interesse erbracht werden sollen.
Beschaftigungspolitisch ist dies wenig sinnvoll, weil auf
einem Zweiten Arbeitsmarkt kaum die Qualifikationen ver-
mittelt werden, die auf dem primaren Arbeitsmarkt nachge-
fragt werden. Insofern sind die Aussichten der Programm-
teilnehmer auf eine Wiedereingliederung in das Arbeitsle-
ben denkbar schlecht. Ein Bereich geschutzter Arbeitsplat-
ze sollte nur denjenigen Personengruppen vorbehalten blei-
ben, die auf Dauer auf dem Arbeitsmarkt nicht wettbe-
werbsfahig sind.

Ergebnis 4: Politische Durchsetzbarkeit der beschéaf-
tigungspolitischen Strategien

Die beschaftigungspolitischen Strategien dieser Studie sind
auf eine Senkung der Marktzutrittsschranken fur Arbeitslo-
se gerichtet. Auf der lohnpolitischen Ebene erfordern sie
eine Flexibilisierung der Tarifregelungen durch Harteklau-
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seln und Einsteigertarife, damit die wettbewerbsschwachen
Arbeitslosen ihre Kostennachteile, die sie aufgrund fehlen-
den Humankapitals oder erhéhten Bestandsschutzes gegen-
Uber der Stammbelegschaft aufweisen, durch eine niedrige-
re Lohnforderung ausgleichen kénnen. Von den Arbeits-
platzbesitzern werden als Solidarbeitrag moderate Lohn-
steigerungen, die sich unterhalb des Produktivitatsfort-
schritts bewegen, sowie eine Flexibilisierung der Arbeits-
zeiten und des Bestandsschutzes eingefordert. Die Stim-
menmaximierung der Politiker und der Gewerkschaftsfunk-
tiondre hat bisher eine Verwirklichung dieser Vorschléage
verhindert. Es wird deshalb untersucht, ob sich das politi-
sche Kalkiil, das bisher die Arbeitsplatzbesitzer begunstigt
hat, angesichts der hohen Arbeitslosigkeit nun zugunsten
der Arbeitslosen wendet.

Ergebnis 4 aBei der Betrachtung der politischen Durch-
setzbarkeit der beschaftigungspolitischen Malinahmen steht
das Interesse am Erhalt von Zugangsbarrieren zum Ar-
beitsmarkt im Vordergrund. Aus der Sicht des Politikers
sind Maflinahmen zur Absicherung bestehender Arbeits-
platze besonders attraktiv. Nach dem Motto ,Der Spatz in
der Hand ist besser als die Taube auf dem Dach* sind fur
den Politiker gegenwartig spurbare Verluste wichtiger als
potentielle zuklinftige Gewinne. Der Politiker wirkt deshalb
auf zwei Arten auf den Arbeitsmarkt ein: zum einen ver-
langsamt er den Strukturwandel, indem er strukturschwa-
che Industrien aufrechterhalt. Zum anderen reguliert er den
Marktzugang und schitzt dadurch die Arbeitsplatzinhaber
vor der Konkurrenz durch die Arbeitsuchenden.

Ergebnis 4 b:Die Regulierung des Marktzuganges durch

die Politiker ermdglicht den Gewerkschaften die Durchset-
zung einer verbandspolitisch erwiinschten Lohnstruktur.
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Die Gewerkschaftsfiihrung setzt aufgrund eines gewerk-
schaftsinternen politischen Kalkils eine Lohnstruktur
durch, bei der die wertschopfungsstarken Arbeitnehmer die
wertschdpfungsschwachen intern subventionieren. Die Ar-
beitssuchenden in den niedrigen Lohngruppen missen dann
mit ihrer Produktivitéat die hoheren Lohne erreichen, was
ihre Einstellungschancen vermindert und die Arbeitsplatz-
sicherheit des gewerkschatftlich organisierten Medianwah-
lers erhoht.

Ergebnis 4 cDie politische Strategie der Besitzstandswabh-
rung laft sich solange durchsetzen, wie ihre Effizienzverlu-
ste vergleichsweise gering sind. Die durch die politische
Protektion bedingten Wohlfahrtsverluste durch steigende
Arbeitslosigkeit und zunehmende Kosten der Unterstiitzung
strukturschwacher Industrien nehmen jedoch langfristig zu,
bis sie fur die Politiker nicht mehr tragbar sind. Eigentlich
sollte dieser Punkt bei weit Uber funf Millionen Arbeitslo-
sen und einer Vielzahl wettbewerbsschwacher Industrien
erreicht sein. Es ist deshalb nur noch eine Frage der Zeit,
bis sich die 6konomischen Strategien zur Bekdmpfung der
Arbeitslosigkeit gegeniber den politischen Strategien zur
Besitzstandswahrung durchsetzen werden.

Ergebnis 4 dDie marktmoderaten Vorschlage dieser Stu-
die, die darauf abzielen, die Marktzutrittsschranken fir die
Arbeitslosen zu senken, ohne die Besitzstande der Arbeits-
platzinhaber ernsthaft zu gefdhrden, kommen dem politi-
schen Denken entgegen und erleichtern es, eine politische
Mehrheit flr die Umsetzung der beschaftigungssteigernden
MaRnahmen zu finden. Sowohl die moderaten Tarifab-
schliisse als auch die sozial- und arbeitsmarktpolitischen
Beschlisse der Bundesregierung vom Frihjahr 1996 deu-
ten einen BewufRtseinswandel an und kdnnen als erste
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Schritte zu einer Uberwindung der Arbeitsmarktkrise ange-
sehen werden.
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