Frankfurter Institut

f ﬁi' Stiftung Marktwirtschaft und Politik
l Kleine Handbibliothek * Band 28



Der tiefgreifende Wandel der Gegenwart stellt alles bislang
Gewohnte weltweit in Frage. Er legt zugleich die Schwichen
unserer eigenen Gesellschaft und ihrer Einrichtungen blof3.
In solcher Zeit ist beides geboten: kritische Riickschau und
ein unverstellter, ordnender Blick nach vorn.

Die kleine Handbibliothek des Frankfurter Instituts geht dazu
wirtschaftlichen und gesellschaftlichen Grundfragen nach.
Sie sucht — wissenschaftlich fundiert und allgemein verstind-
lich — Antwort und Orientierung zu geben, damit wir die
Verinderungen steuern und gestirkt aus ihnen hervorgehen
kénnen.



Norbert Berthold

Mehr Beschaftigung
Sisyphusarbeit gegen Tarifpartner und Staat

Mit einem Vorwort
von Gert Dahlmanns



Autor

Prof. Dr. Norbert Berthold, geboren in Freiburg 1952; 1980
Dr. rer. pol. Universitit Freiburg; 1986 Habilitation fiir das
Fach Volkswirtschaftslehre an der Universitit Freiburg. Er
ist Mitglied des wissenschaftlichen Beirats beim Bundesmini-
sterium fiir Wirtschaft und Technologie und einer Reihe
angeschener wissenschaftlicher Vereinigungen. Berthold
lehrte unter anderem an den Universitaten Basel, Konstanz,
Hamburg und Diusseldorf. Seit 1990 ist er Ordinarius fir
Volkswirtschaftslehre an der Bayerischen Julius-Maximili-
ans-Universitat.

Gefordert durch die
Adolf Messer Stiftung

Konigstein/Taunus

© Januar 2000

Frankfurter Institut —
Stiftung Marktwirtschaft und Politik
Kisseleffstral3e 10, 61348 Bad Homburg

Telefon (06172) 66470 — Telefax (06172) 22292
e-mail: Institut@Frankfurter-Institut.de

internet: http:/ /www.Frankfurter-Institut.de

ISBN 3-89015-075-6



Inhalt

Saisonbeginn

Vorwort

Gert Dahlmanns

Mehr Beschiftigung — Sisyphusarbeit gegen

Tarifpartner und Staat
Norbert Berthold

1. Einleitende Bemerkungen
2. Ursachen der Arbeitslosigkeit

2.1.

2.2,

2.3.

Offene Giiter- und Faktormirkte:
Quellen steigender Anpassungslasten

Labiles wirtschaftliches Umfeld — Veranderte
Struktur der Arbeitsnachfrage — Elastischere
Nachfrage nach einfacher Arbeit

Institutionelle Defekte: Ursache
mangelnder Anpassungsfihigkeit

Kein Ende der aggressiven Lohnpolitik —
Inflexible Lohnstrukturen und mangelnde
Mobilitit — Hoher Zentralisierungsgrad der
Tarifverhandlungen — Sozialstaat: Tidter und
Opfer zugleich — Staat in beschiftigungspoli-
tischer Geiselhaft — Kooperativer Foderalis-
mus: ein Wettbewerbshemmnis

Strukturelle Arbeitslosigkeit:
Langzeitwirtkung verfehlter Politik

Folgen falscher Lohnpolitik — Ruckliufige
Lohnquote: Mal3stab fiir Lohnzuriickhaltung?

15

15
18

18

27

51



Die notwendigen Schritte

3.1. Reformen beim Prozef3 der Lohnfindung

3.2,

3.3.

Niedriger Zentralisierungsgrad: Richtige Ant-
wort auf den Strukturwandel — Betriebliche
Losungen: Hohere Anreize fiir Investitionen
in Humankapital — Dezentrale Tarifverhand-
lungen: Was ist konkret zu tun?

Schritte zur Integration Arbeitsloser

Lockerer Kundigungsschutz: Hilfe fir Ar-
beitslose — Mehr Aquivalenz in der Arbeits-
losenversicherung: Weniger Hemmnisse im
strukturellen Wandel — Institutionelle arbeits-
markt- und sozialpolitische Innovationen:
Wege aus der Verflechtungsfalle

Wie ist Kapitalmangelarbeitslosigkeit
zu verhindern?

Lohnpolitik und Kapitalbildung: ein vernach-
liassigter Zusammenhang — ,,Entschidigung®
der Arbeitsplatzbesitzer: Hilfe durch Inve-
stiviohne? — Kapitalfundierte Alterssiche-
rung: Abbau des Kapitalmangels?

Strategien zur Umsetzung

Institutionelle Sklerose: ein polit-6konomi-
sches Gleichgewicht — Bundnis fir Arbeit:
Der Bock wird zum Girtner — Globalisie-
rung stort polit-6konomisches Gleichgewicht

Einige Bemerkungen zum Schluf}

58
58

72

107

127

140



Saisonbeginn

Gert Dahlmanns

Jetzt wird sie wieder eréffnet — die Saison der Tarifauseinan-
dersetzungen samt den damit verknipften Forderungen an
Kollektivkassen und Staat. Diese durften heftig und, wie
gewohnt, beschiftigungsfeindlich ausfallen. Das sogenannte
Biindnis fir Arbeit mit seinen vielsagenden Verweisen auf
eine ,,Beschiftigungsbriicke® zwischen Jung und Alt, auf
Frihverrentungen und gesetzgeberische Hilfestellungen
dazu ladt zu solchen, das Beschiftigungsziel vereitelnden
VorstéBlen geradezu ein. Und in der Tat, kaum ist dieses
Biindnis ohne Bindungskraft in scheinbarer Harmonie aus-
einandergegangen, werden von Gewerkschaftsseite Forde-
rungen erhoben, deren Einlésung die lauthals beklagten
Arbeitslosen erneut draulen vor der Tir lassen und weitere
dorthin schicken durfte. Es ist wieder einmal ein erbarmli-
cher Befund.

Wir sind zwar inzwischen ins Jahr 2000 fortgeschritten, im
Umgang mit der Arbeitslosigkeit aber bei den fruchtlosen
Ritualen und untauglichen Mustern vergangener Zeiten ste-
hengeblieben. Und dies nicht nur in Sachen Beschiftigung
sondern bei allen kollektiv gesteuerten Grof3systemen. Noch
immer herrschen hierzulande realititsferne Vorstellungen
davon etwa, wie unter den Bedingungen von heute und
morgen das Netz der Sicherheit fiir das Alter und fur die
Wechselfille des Lebens gewoben und reifdfest gemacht
werden mul3, oder wie ein Gesundheitssystem anzulegen ist,
damit es auch unter verdnderten Bedingungen den Bediirf-
nissen der Menschen noch geniigen und von Dauer sein
kann.



Es zeigt sich, das ganze Spektrum der sozialen Verfaf3theit
unserer Gesellschaft ist iberholungsbediirftig — vom Ansatz
her und in der praktischen Ausgestaltung. Beides weist eher
zuriick ins neunzehnte als nach vorn ins 21. Jahrhundert.

Instrument Trillerpferfe

Allenthalben haben sich die seit Jahrzehnten verbreiteten
Fehlvorstellungen fest eingenistet. Ihr unscheinbares, aber
bezeichnendes Requisit ist die Trillerpfeife. Als musikali-
sches Instrument kaum brauchbar, kommt sie in letzter Zeit
um so hiufiger als Instrument der Wirtschafts- und Gesell-
schaftspolitik zum Einsatz. Vor kurzem noch in Bonn, nun-
mehr in Berlin und anderswo: ob Rentner, Arzte, Patienten
oder Pflegepersonal, ob Bergleute oder Beamte, Arbeits-
platzbesitzer, Arbeitslose oder von Kindigung Bedrohte —
sie alle machen in Protestziigen lautstark ihrem Arger Luft
und fordern vor allem von der Politik — der ihnen allmichtig
erscheinenden Verwalterin des Daseins und seiner kollekti-
ven Systeme — die bessere Berticksichtigung ihrer jeweiligen
Interessen. Ich weil3 nicht einmal, ob man es ithnen verden-
ken kann. Schlief3lich wurde der Glaube an den Staat ihnen
geradezu anerzogen, auch im westlichen Deutschland.

Und um die Systeme wie um so vieles andere, was der Staat
an sich gezogen und unternommen hat, steht es in der Tat
nicht gut. Die wohlfahrtsstaatlichen Fallen, seit langem fla-
chendeckend aufgestellt, schnappen zu. Das Resultat: Ge-
fahrdung der sozialen Sicherung von der Alters- bis zur
Gesundheitsvorsorge trotz immer héherer Zahlungsbeitrige,
immense Staatsverschuldung und lihmende Zinslasten trotz
driickender Steuer- und Abgabenlast, eine unertriglich hohe
Staatsquote trotz Riickgangs ausgerechnet der Leistungen,
die nur die 6ffentliche Hand erbringen kann.



In diesen und anderen Bereichen ticken Zeitbomben. Ohne
ihre Entschirfung durch grundlegende strukturelle Refor-
men gibt es kein Entkommen. Doch von der Aufbruchstim-
mung, die das ,,Modernisierungs“-Versprechen zu Beginn
der neuen Legislaturperiode vor mehr als einem Jahr noch
erzeugte, ist wenig Ubrig geblieben. Sie wurde regelrecht
vertrieben — nicht zuletzt durch verwirrende Signale und
kontraproduktive MaBinahmen des Gesetzgebers selbst. Erst
mit dem Sparpaket des Finanzministers und mit den Vorar-
beiten zu einer ernsthaften Steuerreform ist von Regierungs-
seite her wieder Bewegung in die Szenerie gekommen. Doch
wenn sie auch auf die anderen Felder der Wirtschafts-
Sozial- und Gesellschaftspolitik Gibergreifen und zum Ziel —
der Stirkung unserer Zukunftsfihigkeit — fithren soll, mus-
sen sich alle Krifte in Politik und Gesellschaft tber die
bisherigen Fehlsteuerungen klar werden.

Woblfabrtsstaatlicher Blindflng

Denn versagt hat in den letzten Dezennien nicht nur die
Politik im engeren Sinn. Versagt haben, in Wechselwirkung
damit, zu viele, die in Staat und Gesellschaft Verantwortung
tragen. Statt das Land fur die Zukunft zu riisten und die
Offentliche Meinung dafiir zu gewinnen, haben sie sich
immer wieder in der Befriedigung von Gegenwartsinteressen
erschopft. Legt man dieses Verhalten unter die ordnungspo-
litische Lupe, so wird der Grund schnell erkennbar. Es war
vor allem der iiber mehr als eine Generation allseits gutge-
heiBlene Blindflug in den Wohlfahrtsstaat, der unsere geisti-
gen Grundlagen erschiittert und unsere Verhaltensweisen
verbogen hat. Was folgte, war nahezu zwangsliufig. Wenn in
immer mehr Bereichen, die fir das Leben des einzelnen von
Bedeutung sind, der Staat die Verantwortung an sich zieht



und seine Vorkehrungen trifft, statt dem Individuum in
eigener Sache Verantwortung und Entscheidungsraum zu
belassen, dann erlahmt zunichst das Gefiihl fiir das eigene
Einstehenmissen. Bald darauf schwindet auch das Zutrauen
in die eigene Kraft. Der Weg in die Entmiindigung ist damit
vorgezeichnet.

Doch der wohlfahrtsstaatliche Kurs hat den Biirger nicht nur
entmachtet. Er korrumpiert ihn auch. Wo das Denken und
Handeln in den Kategorien marktwirtschaftlicher Ordnung
und personlichen Einstehens verloren geht, wo in Blndnis-
sen und Zirkeln Zustindigkeiten, Verantwortung und Haf-
tung bis zur Unkenntlichkeit verwischt und substanzlose
Schlagworte an die Stelle von nachpriifbaren Verpflichtun-
gen gesetzt werden, da lauft letztlich alles unweigerlich auf
die eine groBle Suggestivirage hinaus, die bis heute Politik
und gesellschaftliche Krifte bewegt: Wem soll im Namen
von ,sozialer Gerechtigkeit™ wieviel genommen und wem
soll davon in welchem Umfange zugeteilt werden? Eine
solche Herangehensweise gibt die Orientierung am ord-
nungspolitischen Kompal} vollends auf und 1463t das wettbe-
werblich geordnete gesellschaftliche Miteinander unweiger-
lich in den Kampf der organisierten Interessen umgeschla-
gen, oft genug zu Lasten Dritter. So wird die Trillerpfeife
zum wirtschaftspolitischen Instrument und verrit doch zu-
gleich, dal3 sie alle ohnmichtig geworden sind, ihre Benutzer
ebenso wie der Adressat des Pfeifkonzerts, der zwischen
den Gruppeninteressen pendelnde, sich aufs Moderieren
verlegende gefilligkeitsorientierte Staat. Wo keine vernunft-
gemille, an langfristigen Zielen orientierte Ordnung herrscht,
da muB er eben nach jedermanns Pfeife tanzen.
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Der Markt fiir Arbeit

Besonders hilf- und orientierungslos zeigt sich das Land bis
heute in seinem Umgang mit der Arbeitslosigkeit. Auch hier
ist die selbstgestellte Falle zugeschnappt: es herrscht massi-
ver Mangel an Arbeitsplitzen, und es gibe doch, wie nicht
nur die Schattenwirtschaft ausweist, massenhaft zu tun. Die
Diskrepanz zwischen 6ffentlichem Beklagen des Phinomens
und der fehlenden Entschlossenheit zu zielfihrendem Han-
deln — nirgends ist sie so grof3 und so peinlich wie gerade
hier. Kein Thema wird von Politik, Wirtschaft und Gesell-
schaft so vollmundig behandelt; bei keinem haben nahezu
alle im Lande so griindlich versagt — Politik, Tarifparteien,
Interessengruppen und selbst die Rechtsprechung.

Mit geradezu nachtwandlerischer Sicherheit greifen die Be-
teiligten, um der Arbeitslosigkeit wirklich oder vermeintlich
Herr zu werden, immer wieder aufs neue zu den erwiesenet-
maf3en untauglichen Mitteln und kennen keine Skrupel bei
der Erfindung weiterer Placebos. Generelle Verkiirzung der
Arbeitszeit, Arbeitsumverteilung, Uberstundenverbot, Rente
mit sechzig, Ende der Lohnzuriickhaltung, Kombilohn, akti-
ve Arbeitsmarktpolitik, europaweiter Beschiftigungspakt oder
gar, als neueste Dreingabe, ein globales Biindnis fiir Arbeit —
das sind bestenfalls hohle Worte ohne Lésungspotential, im
schlimmeren Fall Vorbereitungen fiir noch mehr staatliche
oder Kartelleingriffe und noch weniger Freiraum fiir den
cinzelnen. Das, was sie schaffen, sind nicht Arbeitsplitze,
sondern triigerische Hoffnungen und fatale Abhingigkeiten
bei denen, die darauf vertrauen. Auch die jetzt wieder
propagierte Frithverrentung mit sechzig taugt allenfalls als
Ausstiegsmodell aus dem Arbeitsleben, nicht aber als Ein-
stiegsmodell in den Arbeitsmarkt.
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Wer so agiert und wirkungslose Pillen en gros verabreicht,
der tduscht — ganz gleich, ob es ihm einfach an dem von
August Bebel geforderten Mut fehlt, das ,,auszusprechen,
was ist”, oder ob er, auf eigenes Organisationsinteresse,
Macht und EinfluB3 bedacht, in Wirklichkeit ganz andere
Ziele als einen hohen Beschiftigungsstand verfolgt. Dieser
seit Jahr und Tag praktizierte Umgang mit der Arbeitslosig-
keit in Deutschland ist ein Argernis ersten Ranges.

Um es aus der Welt zu schaffen, mul} wieder zum Kern des
Problems vorgestolen und klar gemacht werden, wo die
Lésung anzusetzen hat. Der sich dabei ergebende Befund ist
freilich weder neu noch revolutionir. Er wurde lediglich
allseits verdringt, weil er dem Zeitgeist zuwiderlief.

Man miif3ite es in jedes Politiker- und Funktiondrsbiiro an die
Wand hingen oder quer tiber den Bildschirm laufen lassen:
Ursache dafiir, dafl in Deutschland vorhandene Arbeitsplat-
ze nicht erhalten und neue nicht hinreichend geschaffen
werden konnen, sind nicht in erster Linie dul3ere Einflisse.
Ursache ist die schleichende Abschaffung des Arbeitsmarkts
in unserem Land. In dem Male, in dem wir den Bereich
Arbeit aus dem Markt- und Wettbewerbsgeschehen heraus-
genommen, ihn reguliert und kartellisiert haben, hat der
Einsatz von Arbeit nach den elementaren Regeln von Ange-
bot und Nachfrage den natiirlichen Boden verloren, auf dem
er allein wachsen kann.

Die Anfgabe

Um die aus dem Ruder gelaufenen Systeme wieder ins Lot
und mehr Menschen in Arbeit zu bringen, ist deshalb zu-
nichst die alldurchdringende fiirsorgestaatliche Fehlprogram-
mierung zu korrigieren und eine einfache Erkenntnis wieder

12



zum Ausgangspunkt zu nehmen: Neue Arbeitsplitze kénnen
nicht vom Staat, sie kénnen nur von erfolgreichen, wettbe-
werbsfihigen Unternehmen erwartet werden. Daraus ergibt
sich sofort, was der Staat — in Arbeitsteilung mit verantwor-
tungsbewul3t agierenden Tarifparteien — zu tun hat, wenn er
zur Steigerung des Beschiftigungsstandes beitragen will.
Dann nidmlich muf} er zum einen die Rahmenbedingungen
fir die Wirtschaft verbessern und den Arbeitsmarkt wieder
in Funktion setzen. Das heil3t, er mul3 den Wettbewerbsme-
chanismus wiederherstellen, damit Beschiftigung wieder loh-
nend wird, die Menge rentabler Tiétigkeiten steigt und auf
verdnderte dullere Bedingungen flexibel reagiert werden
kann. Zum anderen muf3 er sich selbst und seine kollektiven
Systeme an den Grundsitzen ordentlichen Wirtschaftens, an
Effizienz und Nachhaltigkeit orientieren.

Das ist, da bei der Verzahnung der Systeme eins ins andere
greift, eine gewaltige Aufgabe. Bei ihr geht es, im doppelten
Sinne des Wortes, ums Ganze — um grundlegende Struktur-
reformen, die den Weg zu neuem Wachstum ebnen und die
dazu erforderlichen Krifte freisetzen. Mit lediglich punktu-
ellen MaB3nahmen ist heute keine Arbeit mehr zu gewinnen
und auch kein Staat mehr zu machen. Die ,,Modernisierung*,
die Deutschland heute dringend braucht, um die heraufzie-
henden Probleme l6sen zu konnen, mul3 alle zentralen
Politikbereiche einbezichen — Steuern und Finanzen, die
sozialen Sicherungssysteme und den Arbeitsmarkt, um nur
einige zu nennen. Dazu aber muf3 das so lange vernachlissig-
te Denken in Ordnungen und Zusammenhingen wieder
einkehren — das Gegenstlick zu der jahrzehntelang betriebe-
nen unsiglichen Flickschusterei, zum staatsinterventionisti-
schen Verstindnis von Marktwirtschaft und zum Grundirt-
tum, politischer Wille kénne die Grenzen des Marktes nach
Belieben definieren und mutwillig mit ihm umspringen.

13



Es ist das Verdienst der hier vorgelegten Studie von Norbert
Berthold, dies fur den Arbeitsmarkt auf einfache und ein-
dringliche Weise verstindlich zu machen. Das Buch bleibt
nicht bei der Analyse der bisherigen Fehler und Versdumnis-
se stehen, sondern weist nach vorne und zeigt, wie ein
funktionierender Arbeitsmarkt das herbeifiihren kann, was
sich weder mit Druck von unten noch per Anordnung von
oben erreichen a6t — Arbeit fir die Arbeitswilligen.

Fir diese und alle jetzt anstehenden Reformen weist soziale
Marktwirtschaft den Weg. Sie vermag die elementaren Be-
dirfnisse der Menschen nach Selbstbestimmung, sinnstiften-
der Arbeit, sozialer Sicherheit und erfolgversprechender
Perspektive miteinander zu vereinbaren und so wieder Ord-
nung in das durcheinander geratene gesellschaftliche Gefiige
zu bringen.

Wenn sich diese Erkenntnis Bahn bricht und die weiteren
Reformbemithungen leitet, dann kénnen wir uns nicht nur
aus der selbstgestellten Falle der Arbeitslosigkeit befreien.
Dann kénnte das Jahr 2000 einen ganz anderen, lange ent-
behrten Saisonbeginn markieren — den der Rickkehr zu
verantwortungsbewulitem Sachverstand und zu ordnungspo-
litischer Vernunft. Davon wiirden alle profitieren, und das
auf lange Zeit.
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Mehr Beschaftigung — Sisyphusarbeit gegen
Tarifpartner und Staat”

Norbert Berthold

1. Einleitende Bemerkungen

Der kriftige Anstieg der Arbeitslosigkeit Mitte der 70er Jahre
traf die Menschen unvorbereitet. Die langen Wirtschafts-
wunderjahre hatten vor allem in Deutschland den politi-
schen Entscheidungstrigern, den Arbeitnehmern und den
Unternehmern die Angst vor der Arbeitslosigkeit weitgehend
genommen. Die Menschen waren zudem beseelt vom Glau-
ben an die wirtschaftspolitische Machbarkeit und deuteten
die durch die Olpreiskriege ausgeléste Arbeitslosigkeit als
temporires Problem. Ein geballter Einsatz vermeintlich ex-
pansiver nachfragepolitischer Instrumente, von héheren staat-
lichen Ausgaben bis zu stark steigenden Loéhnen, wirde
diesem Spuk schnell ein Ende machen. Diese Hoffnung
trog. Die Arbeitslosigkeit ging nicht zuriick, ganz im Gegen-
teil; zu allem Ubel gesellte sich noch eine steigende Inflation
hinzu. Die wirtschaftlichen Akteure erkannten ebensowenig
wie die politischen Entscheidungstriger, dal3 die wirtschaftli-
che Kirise keine zyklischen, sondern tiefer liegende struktu-
relle Ursachen hatte.

Tatsdchlich wurden weltweit alle hochentwickelten Linder
von strukturellen Verdnderungen erfaf3t, die bis heute anhal-
ten. Das Besondere dabei ist, da3 der traditionelle Struktur-
wandel durch offenere Giiter- und Faktormirkte (Globalisie-
rung) stark beschleunigt wird. Der intensive strukturelle

*  Fr hilfreiche kritische Anmerkungen und viele wertvolle An-
regungen danke ich Oliver Stettes und Eric Thode.
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Wandel biirdet der Gesellschaft erhebliche Anpassungsla-
sten auf. Auf der Strecke bleiben nicht nur sektorale und
regionale Verlierer auf seiten der Arbeitnehmer und Unter-
nehmungen, auch bestimmte Titigkeiten verschwinden. Die
Struktur der Nachfrage nach Arbeit verindert sich grundle-
gend. Den Léwenanteil der Lasten miissen die Arbeitnehmer
tragen, die nicht oder nur gering qualifiziert sind. Sie haben
nur eine Chance auf einen Arbeitsplatz, wenn sie entweder
besser oder billiger werden.

Mit keynesianischen Mitteln ist den gegenwirtigen struktu-
rellen Problemen auf den Arbeitsmirkten nicht beizukom-
men. Die Erfahrungen der 70er Jahre zeigten, dal3 ihr Einsatz
die Schwierigkeiten vergrolerte und zur Pest der Arbeitslo-
sigkeit noch die Cholera der Inflation hinzufiigte. Das gilt
heute mehr denn je. Was not tut, liegt auf der Hand: Die
Arbeitsmarkte miissen in die Lage versetzt werden, addquat
auf die veranderten Strukturen der unternehmerischen Nach-
frage nach Arbeit zu reagieren. Arbeitslosigkeit 143t sich nur
vermeiden, wenn die sektoralen, regionalen und qualifikato-
rischen Lohnstrukturen flexibel und die Arbeitnehmer raum-
lich und beruflich mobil sind. Ein engmaschiges institutio-
nelles Geflecht aus arbeitsmarkt-, sozial- und verteilungspo-
litischen Regulierungen verhindert dies gegenwirtig. Die
Arbeitsmirkte mussen aus den Klauen eines burokratischen
Systems, das ganz wesentlich durch den Staat und die
Tarifpartner gesteuert wird, befreit werden, Markt und Wett-
bewerb mussen Einzug halten.

Das alles ist leichter gesagt als getan. Der gegenwartige
institutionelle ,,Mismatch®, der Wettbewerb auf den Arbeits-
mirkten nur in ganz geringen Dosen zuldB3t, fihrt zwar zu
einer grandiosen Verschwendung von Ressourcen. Doch
handelt es sich zweifellos um ein polit-6konomisches Gleich-
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gewicht, das fir eine Mehrheit in unserer Gesellschaft
scheinbar vorteilhaft ist. Vor allem die Arbeitsplatzbesitzer
profitieren von den vielfiltigen Regulierungen auf den Ar-
beitsmirkten und im Bereich des Sozialen. Es ist zwar
richtig, dal3 weniger arbeitsmarkt-, sozial- und verteilungspo-
litisch motivierte Regulierungen den Wettbewerb auf den
Arbeitsmirkten intensivieren und zu mehr Beschiftigung
und weniger Arbeitslosigkeit fihren wiirden. Den Preis
bezahlten allerdings die Arbeitsplatzbesitzer, weil sie zumin-
dest in der kurzen Frist auf ein mogliches héheres Arbeits-
einkommen verzichten mifiten. Damit ist der Widerstand
dieser Gruppe gegen alle Reformen, die entschidigungslos
zu wettbewerblicheren Arbeitsmirkten fithren, verstindlich.
Die Arbeitsplatzbesitzer akzeptieren mehr Wettbewerb auf
den Arbeitsmirkten nutr, wenn ihnen der relative Einkom-
mensverlust ersetzt wird oder aber, wenn ein schirferer
Wettbewerb auf Giiter- und Faktormirkten sie dazu zwingt,
weil er thren eigenen Arbeitsplatz in Gefahr bringt.

17



2. Ursachen der Arbeitslosigkeit

Der Streit tiber die Ursachen der Arbeitslosigkeit dauert an.
Unter Okonomen hat sich dennoch ein Konsens herausge-
bildet: Arbeitslosigkeit ist kaum noch zyklischer, sondern vor
allem struktureller Natur'. Die miserable Lage auf den
Arbeitsmirkten entstand, weil die Anpassungskapazitit nicht
ausreicht, mit den eingetretenen Anpassungslasten adiquat
fertig zu werden. Die in die internationale Arbeitsteilung
eingebundene deutsche Volkswirtschaft wurde in den letz-
ten 25 Jahren immer wieder von exogenen Schocks getrof-
fen. Wiren die privaten wirtschaftlichen Akteure bereit ge-
wesen, die Anpassungslasten zu tragen oder wire es ithnen
nicht gelungen, sie auf Dritte — zumeist auf den Staat —
abzuwilzen, die Arbeitslosigkeit wire niedrig geblieben. Dazu
bedarf es allerdings flexibler Realldhne, die sektoral, regio-
nal und qualifikatorisch beweglich sind, und eines Produkti-
onsfaktors Atbeit, der raumlich und beruflich mobil ist. Da
diese Kanile blockiert sind, bleibt nur die Anpassung tber
die Mengen. Ein Anstieg der Arbeitslosigkeit ist unvermeid-
lich.

2.1. Offene Giiter- und Faktormarkte:
Quellen steigender Anpassungslasten

Seit Mitte der 70er Jahre haben sich die wirtschaftlichen
Gegebenheiten gravierend verdndert. Sinkende Transakti-
onskosten haben Giiter- und Faktormarkte weltweit gedft-
net. Das hat einerseits den materiellen Wohlstand erhoht,
andererseits aber vor allem die Lage auf den Arbeitsmirkten

1 Vgl. OECD, Economic Outlook, Nr. 63, Paris 1998, S. 173
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grundlegend verindert. Es sind im wesentlichen drei Verin-
derungen, die ins Auge springen: Erstens wurde die Arbeits-
nachfrage instabiler; zweitens hat sich die Struktur der Ar-
beitsnachfrage verindert; drittens ist die Nachfrage nach
Arbeit elastischer geworden.

Labiles wirtschaftliches Umfeld

Weltweit offenere Giiter- und Faktormirkte machen die
Arbeitsnachfrage instabiler. Die von den Unternehmungen
bei gegebenem Reallohn als optimal erachtete Beschifti-
gungsmenge untetliegt deshalb gréBeren Schwankungen®. Es
ist vor allem das wirtschaftliche Umfeld, das die Arbeits-
nachfrage instabiler werden ld63t: Erstens sind in Europa mit
dem Ende des Wiederaufbaus nach dem 2. Weltkrieg die
Raten des wirtschaftlichen Wachstums deutlich gesunken.
Fir die Unternehmungen hat somit die Gefahr zugenommen,
bei einer nur unterdurchschnittlichen Geschiftsentwicklung
nicht zu Gbetleben. Zweitens tragen der zunehmende inter-
nationale Handel, das international immer mobilere Kapital
und der viel schnellere technische Fortschritt mit dazu bei,
daf} der strukturelle Wandel rasanter ablduft. Die Zukunfts-
perspektiven fir die Unternehmungen werden unsicherer.
Immer kiirzere Produktlebenszyklen verstirken drittens die-
se Entwicklung. Ein Grund ist ein schirferer Wettbewerb
auf den Gutermirkten, ein anderer sind die zunehmend
kaleidoskopisch gewordenen komparativen Vorteile’, ein drit-
ter die mitunter stark schwankenden Preise fiir importierte

2 Vgl. Bertola, G. und A. Ichino, Wage Inequality and Unem-
ployment: US versus Europe. NBER Macroeconomic Annu-
al 1995. Cambridge, MA, London 1995, S. 13 - 54

3 Vgl. Bhagwati, ]. und V. Dehejia, Freer Trade and Wages of
the Unskilled - Is Marx Striking Again?, in: J. Bhagwati und
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Vorprodukte, allen voran Rohstoffe. Viertens tragen die
nach dem Ende von Bretton-Woods unstetigeren, weniger
aufeinander abgestimmten nationalen geld- und fiskalpoliti-
schen Aktivititen bei hypermobilem Finanzkapital zu biswei-
len tibermiaBig stark schwankenden Wechselkursen bei.

Die in einem so labilen Umfeld hiufiger auftretenden exoge-
nen Schocks erhéhen die Unsicherheit der Unternehmungen
tber die zukiinftige wirtschaftliche Entwicklung. Ihre Nach-
frage nach Arbeitskriften wird bei unverdnderten Reall6h-
nen geringer, entsprechend erhoht sich das Risiko, arbeitslos
zu werden. Das schldgt sich dann in den kontinentaleuropii-
schen Lindern mit ihren relativ inflexiblen Arbeitsmirkten in
einer dauerhaft steigenden Arbeitslosigkeit nieder. Diese
Entwicklung ist allerdings nicht gottgegeben, wie die angel-
sichsischen Linder zeigen. Diese begegnen exogenen
Schocks mit flexibleren Reallohnen, beweglicheren sektora-
len, regionalen und qualifikatorischen Lohnstrukturen und
einem Produktionsfaktor Atbeit, der nicht nur trdumlich,
sondern auch beruflich mobiler ist. Der Preis, den diese
Linder fiir eine geringere Arbeitslosigkeit bezahlen miissen,
ist eine ungleichere Einkommensverteilung. Zumindest in
der kurzen Frist gewinnt das Problem der Armut in der
spezifischen Ausprigung der ,,working poor* an Gewicht.

Verdinderte Struktur der Arbeitsnachfrage

Die besonderen Lasten, die gering qualifizierte Arbeitneh-
mer seit einiger Zeit zu tragen haben, sind offensichtlich: In
den Liandern mit inflexiblen Arbeitsmatkten ist die Arbeitslo-
sigkeit zwar tber alle Qualifikationsgruppen hinweg ange-

M. Kosters (Hrsg.), Trade and Wages - Leveling Wages Down?
Washington D.C. 1994, S. 56
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stiegen, besonders ausgeprigt war der Anstieg allerdings bei
den nicht und gering Qualifizierten. Wo die Arbeitsmirkte
flexibler sind, waren es wiederum vor allem die nicht oder
wenig qualifizierten Arbeitnehmer, die teilweise erhebliche
reale Einkommenseinbulen hinnehmen mufiten, wihrend
sich qualifizierte sichtbar besser stellten. Diese Entwicklung
1463t sich mit einer instabileren Arbeitsnachfrage nur schwer
erkliren. Es werden vor allem zwei Kandidatengruppen
gehandelt, um dieses Erkldrungsdefizit zu verringern: einer-
seits die Globalisierung und der technische Fortschritt, an-
dererseits der inter- und intra-sektorale strukturelle Wandel:

(1) Die Vermutung liegt nahe, dal3 der internationale Handel
die Struktur der Arbeitsnachfrage verindert®. Weltweit offe-
nere Mirkte fiir Guter und Dienste forcieren ihn. Der
intensivere inter-industrielle Handel zwischen den drmeren
und reicheren Lindern trdgt mit dazu bei, dal3 in den hoch-
entwickelten Lindern einfache Arbeit weniger, qualifizierte
Arbeit verstirkt nachgefragt wird. Bei sklerotisierten Arbeits-
mirkten werden die ungiinstigeren Beschiftigungschancen
der gering qualifizierten Arbeitnehmer in eine iiberproportio-
nal hohe Arbeitslosigkeit, bei flexiblen Arbeitsmirkten in ein
geringeres reales Arbeitseinkommen umgewandelt. Die Glo-
balisierungsthese steht allerdings empirisch auf schwachen
FiBlen. Der direkte Einflu3 des internationalen Handels auf
die Nachfrage nach einfacher Arbeit scheint nicht sehr grof3
zu sein’, auch wenn tber das empirische Gewicht noch

4 Vgl. Wood, A., North-South Trade, Employment and Inequa-
lity: Changing Fortunes in a Skill-Driven World. Oxford 1994

5 Vgl Slaughter, M.]. und P. Swagel, The Effect of Globalizati-
on on Wages in the Advanced Economies. IMF Working Pa-
pet, WP/97/43. Washington D.C. 1997
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gestritten wird®. Der Grund ist einfach: Der dominante
Handel der hochentwickelten Linder ist intra-industrieller
Natut; der inter-industrielle Handel ist vernachlissigbar’. So
machten etwa die Importe von standardisierten Massengii-
tern aus weniger entwickelten Lindern in die OECD-Linder
im Jahre 1995 nur 2 % der gesamten Ausgaben der OECD
aus. Die erheblich verinderte Struktur der Arbeitsnachfrage
in den hochentwickelten Lindern weg von einfacher und hin
zu qualifizierter Arbeit kann so nicht erkldrt werden.

Es liegt auf der Hand zu vermuten, dal der arbeitssparende
technische Fortschritt die Nachfrage nach einfacher Arbeit
erheblich verringert. Er hat offenkundig einen Bias zugun-
sten qualifizierter und zu Lasten einfacher Arbeit. Neue
Maschinen und stirker computergesteuerte Produktionsme-
thoden machen gering qualifizierte Arbeitnehmer zuneh-
mend tberfliissig. Der Bedarf an gut und sehr gut qualifizier-
ten Arbeitnehmern steigt dagegen an. Neue, dezentralere
Formen der Organisation in den Unternehmungen verstir-
ken diese Entwicklung noch. Der Druck kommt von den
Giiter- und Dienstleistungsmarkten. Standardisierte Massen-
giter sind ,,out”, flexibel einsetzbare, differenzierte und
qualitativ hochwertige Produkte dagegen ,,in“®. Die Untet-

6 Vgl Wood, A., How Trade Hurt Unskilled Workers, in: Jour-
nal of Economic Perspectives, 9 (1995), S. 57 - 80; Saeger St.,
Globalization and Deindustrialization: Myth and Reality in the
OECD, in: Weltwirtschaftliches Archiv, 133, S. 579 - 608

7 Vgl. Krugman, P, Trade and Wages, in: D.M. Kreps und K.F,
Wallis (Hrsg.), Advances in Economics and Econometrics:
Theory and Applications. Cambridge, MA 1996, S. 4

8 Vgl Lindbeck, A. und D. Snower, Reorganization of Firms
and Labor-Market Inequality, in: American Economic Review
(PP), 86 (19906), S. 315 - 321
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nehmungen reagieren mit flexibler Spezialisierung und einer
ausgeprigten Kundenorientierung. Umfassende Fihigkeiten
der Arbeitnehmer in der Produktion, der Verwaltung, bei der
Ausbildung, in der Kundenbetreuung und der Produktent-
wicklung werden immer wichtiger. Alle diese Fihigkeiten
haben gering qualifizierte Arbeitnehmer nicht. Das empiri-
sche Bild ist auch bei der Fortschrittsthese nicht einheitlich.
Empirisch ist schwer zwischen Globalisierung und techni-
schem Fortschritt zu trennen. Es ist deshalb denkbar, daf3
weltweit offenere Giiter- und Faktormirkte den arbeitsspa-
renden technischen Fortschritt beschleunigen.

(2) Ein weiteres kommt hinzu: Die Struktur der Arbeitsnach-
frage wird auch durch sektorale Umwilzungen verindert.
Diese Verinderungen sind nicht nur inter-sektoral, sondern
zunehmend auch intra-sektoral. Es ist nicht weiter Giberra-
schend: Der sekundire Sektor verliert, der tertidre gewinnt.
Auch wenn gesamtwirtschaftlich dienstleistungsintensiver
produziert wird, die Produktionsstrukturen verdndern sich
nicht nur im Dienstleistungssektor, sondern sektortibergrei-
fend’. Es werden in allen Sektoren vermehrt intelligente
Vortleistungen und informationsintensive Technologien ein-
gesetzt. Damit ist es nur eine Frage der Zeit, bis alte Giiter
durch qualitativ neuartige ersetzt werden, neue Produkte
entstehen und stirker auf vernetzte, informationsintensive
Produktionsverfahren gesetzt wird. Nicht nur der originire
Dienstleistungssektor gewinnt an Bedeutung, auch die Pro-
duktion im industriellen Sektor wird immer dienstleistungs-
und humankapitalintensiver. Damit geht aber der inter-indu-
strielle Strukturwandel eindeutig zu Lasten einfacher Arbeit,

9 Vgl Klodt, H., R. Maurer und A. Schimmelpfennig, Tertiari-
sierung in der deutschen Wirtschaft. Tiibingen 1996, S. 47 - 58
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hochqualifizierte Arbeit zihlt demgegentiber zu den Gewin-
nern.

Der inter-sektorale strukturelle Wandel vernichtet zweifel-
los Arbeitsplitze mit industriespezifischen Fahigkeiten, vor
allem fiir wenig qualifizierte Arbeitnehmer. Der gleichzeitig
stattfindende intra-industrielle Strukturwandel verringert die
Beschifticungsmoglichkeiten fiir einfache Arbeit nicht nur
im industriellen, sondern auch im Dienstleistungssektor.
Besonders hatt trifft es hier die wenig produktiven Arbeits-
plitze fir gebundene Dienstleistungen (Handel, Banken,
Versicherungen, 6ffentliche Verwaltung, Transport etc.), de-
nen in Deutschland die ,,Sockelei* der Lohnpolitik und hohe
finanzielle Transfers zur Absicherung des Existenzmini-
mums (Sozialhilfe) endgiiltig den Todessto3 versetzen. Al-
lein die Einfithrung integrierter Informationsverarbeitung
kann in den nichsten Jahren in Deutschland iber 6,7 Mio.
Arbeitsplitze in diesen Bereichen tberflissig machen'.
Demgegeniiber werden im Bereich konsumbezogener, pro-
duktionsnaher und sozialer Dienstleistungen ebenso neue
Arbeitsplitze geschaffen, wie im Bereich der Kommunikati-
on und Information'.

Elastischere Nachfrage nach einfacher Arbeit

Der internationale Handel kann wohl kaum direkt erkliren,
weshalb die Nachfrage nach einfacher Arbeit so stark riick-
laufig ist. Dazu ist das Volumen des inter-industriellen

10 Vgl. Thomé, R., Arbeit ohne Zukunft? Organisatorische Kon-
sequenz der wirtschaftlichen Informationsverarbeitung. Miin-
chen 1997, S. 125

11 Vgl. Klodt, H. , R. Maurer und A. Schimmelpfennig, Tertiari-
sierung in der deutschen Wirtschaft, a.a.0., S. 173
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Handels einfach zu gering. Es wire allerdings verfritht, den
Einfluf der internationalen wirtschaftlichen Integration
schon klein zu schreiben. Es gibt auch indirekte, méglicher-
weise nicht zu vernachlissigende Wirkungen. Denkbar ist,
dal3 weltweit offenere Guiter- und Faktormirkte die Nachfra-
ge nach einfacher Arbeit elastischer gestalten'”. Die Arbeits-
nachfrage wird elastischer, wenn zum einen der Wettbewerb
auf den Giiter- und Dienstleistungsmirkten schirfer wird,
also die Marktmacht der Unternehmungen zurtickgeht. Das
ist bei weltweit offeneren Giiter- und Dienstleistungsmirk-
ten zweifellos der Fall. Die Arbeitsnachfrage reagiert zum
anderen aber auch dann elastischer auf variierende Realloh-
ne, wenn das Realkapital mobiler wird. Die bei offeneren
Kapitalmirkten gestiegene Mdglichkeit der Unternehmun-
gen, ,,Outsourcing® zu betreiben oder gar vollstindig ins
kostengtinstigere Ausland abzuwandern, beschleunigen die
Reaktionen der unternehmerischen Arbeitsnachfrage auf
tberzogene Entwicklungen der Reall6hne.

Der bei offeneren Giiter- und Kapitalmirkten intensivere
Wettbewerb verhindert zweietlei: Es fallt Arbeitnehmern
und ihren gewerkschaftlichen Vertretern zum einen immer
schwerer, nominelle .ohne und Lohnnebenkosten, die nicht
von Produktivititsfortschritten der Arbeit gedeckt sind, auf
die Unternehmungen abzuwilzen. Daneben ist es zum ande-
ren immer weniger mdglich, diese Lasten iiber steigende
Giterpreise auf die Konsumenten zu verlagern. Das Ge-
schift der Gewerkschaften wird schwerer, das der Noten-
bank einfacher. Es sind viel stirker die Arbeitnehmer selbst,
denen nichts anderes tbrig bleibt, als diese Kosten zu tragen.
Eine moderatere, stirker produktivititsorientierte Lohnpoli-

12 Vgl. Rodrik, D., Has Globalization Gone Too Far? Washing-
ton D.C. 1997, S. 16 - 18
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tik ist die zwangsldufige Folge. Damit ist es auch immer
weniger moglich, die Kosten, die von sozialen Standards, wie
tariflichen Mindestldhnen, Kiindigungsschutzregelungen,
Sozialplinen etc., oder von institutionellen Arrangements,
wie korporatistischen Lohnverhandlungssystemen, herriih-
ren, auf Dritte abzuwilzen. Auch die wenig qualifizierten
Arbeitnehmer werden stirker nach ihrer Produktivitit ent-
lohnt; wenn diese sinkt, mussen sie diese Lasten uber
sinkende Loéhne tragen. Verweigern sie sich dieser Entwick-
lung, bezahlt sie zumindest ein Teil von ihnen mit einer
hoéheren Arbeitslosigkeit.

Damit nicht genug: Eine elastischere Arbeitsnachfrage trigt
auch mit dazu bei, dal3 exogene Schocks stirker zu Buche
schlagen. So sorgen etwa exogene Verinderungen der Ar-
beitsproduktivitit bei offeneren Giiter- und Kapitalmarkten
fiir groBere Volatilititen entweder bei den geleisteten Ar-
beitsstunden oder aber bei den Arbeitseinkommen. Eine
elastischere Arbeitsnachfrage kann somit mdéglicherweise
zwelerlei erkliren: Zum einen den starken Anstieg der Ar-
beitslosigkeit unter den gering qualifizierten Arbeitnehmern
in Landern mit inflexiblen Arbeitsmarkten; zum anderen die
seit den spiten 70er Jahren steigende Ungleichheit der Ar-
beitseinkommen in den angelsichsischen Lindern mit relativ
flexiblen Arbeitsmirkten. Die elastischere Arbeitsnachfrage
liefert aber mdglicherweise auch eine Erklirung fiir den
Anstieg der Einkommensungleichheit innerhalb von Qualifi-
kationsgruppen. Empirische Untersuchungen zeigen, daf}
zwischen einem Drittel und der Hilfte der ungleicher wer-
denden amerikanischen Einkommensverteilung in den 70er
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und 80er Jahren auf einen Anstieg der kurzfristigen Varianz
der Arbeitseinkommen zuriickzufiihren ist'?.

Alles in allem: Die wirtschaftlichen Gegebenheiten haben
sich seit Mitte der 70er Jahre nicht nur erheblich verindert,
die exogenen Schocks treffen die wirtschaftlichen Akteure
auch viel ungleichmaBiger als in friheren Zeiten. Sektoren,
Regionen, Unternehmungen und Arbeitnehmer werden ganz
unterschiedlich mit exogenen Schocks konfrontiert. Eine
Wirtschaftspolitik, die in althergebrachter keynesianischer
Manier einheitlich auf makro-6konomischer Ebene operiert,
kann nicht mehr erfolgreich sein, sie ist eine Politik aus einer
lingst versunkenen Welt. Es geht nicht mehr darum, exoge-
ne Schocks mit makro-politischen Instrumenten quasi zu-
rickzuschocken. Gefragt sind vielmehr Aktivititen, die sich
an der verdnderten Struktur der Nachfrage orientieren. Wirt-
schaftlichen Erfolg hat ein Land nur, wenn es gelingt, die
Anpassungskapazitit zu stirken: Die sektoralen, regionalen
und qualifikatorischen Lohnstrukturen missen deshalb flexi-
bler, die Arbeit raumlich und beruflich mobiler werden.

2.2. Institutionelle Defekte: Ursache mangelnder
Anpassungsfahigkeit

Die hochentwickelten Volkswittschaften, die vor allem intra-
industriellen Handel miteinander treiben und tiber Direktin-
vestitionen eng verflochten sind, werden weltweit von dhnli-
chen exogenen Schocks heimgesucht. Die Auswirkungen auf
den Arbeitsmirkten fallen allerdings ganz unterschiedlich
aus. Die beschiftigungspolitisch erfolgreichen Linder versu-

13 Vgl. Gottschalk, P. und R. Moffitt, The Growth of Earnings
Instability in the U.S. Labor Market, in: Brookings Papers on
Economic Activity, 2 (1994), S. 217 - 254
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chen, der instabileren Arbeitsnachfrage mit flexiblen Real-
l6hnen beizukommen, um einen Anstieg der Arbeitslosigkeit
zu vermeiden. Das erfordert mehr lohn- und tarifpolitische
Bescheidenheit. Die verinderte Struktur der Arbeitsnachfra-
ge macht nicht nur differenzierte sektorale, regionale und
qualifikatorische Lohnstrukturen notwendig. Das ist kurzfri-
stig erforderlich, um Zeit zu kaufen, damit man sich auf die
neuen sektoralen, regionalen und beruflichen Gegebenhei-
ten einstellen kann. In der lingeren Frist muf3 die Arbeit
zusitzlich bereit sein, sektoral und regional zu wandern und
beruflich mobiler zu werden. Die groflere Elastizitit der

Abb. 1: Flexibilitit der Reallohne im Vergleich
zu Deutschland
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Deutschland wurde auf den Wert 0 normiert. Abweichungen
der Linder nach unten bedeuten flexiblere Reallohne. Samtli-
che Werte wurden tiber den Zeitraum von 1960-1995 ermittelt.
Quelle: Berthold, N., R. Fehn und E. Thode, Real Wage Rigidi-
ties, Accomodative Demand Policies, and the Functioning of
EMU, 2.a.0.
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Arbeitsnachfrage erfordert zweierlei: einerseits eine modera-
te Lohn- und Tarifpolitik, andererseits eine stirker nach
Qualifikationen differenzierte und flexible Lohnstruktur. Ein
probates Mittel, dies zu erreichen, sind dezentrale, betriebs-
nahe Tarifabschliisse.

Kein Ende der aggressiven Lohnpolitik

Es ist unbestritten: Das unternehmerische Risiko hat sich mit
offeneren Giter-, Dienstleistungs- und vor allem aber Kapi-
talmarkten erhoht. Mitverantwortlich sind ein schirferer
Wettbewerb auf Giiter- und Dienstleistungsmarkten, stirker
kaleidoskopische komparative Vorteile und schwankende
Preise auf den Finanzmirkten. Das alles trigt zu einer
instabileren Arbeitsnachfrage bei. Damit nicht genug: Der
intensivere Wettbewerb macht die Arbeitsnachfrage auch
elastischer. Das verstirkt die Schwankungen der Arbeits-
nachfragekurve bei exogenen Schocks. Will man verhindern,
dal} bei diesen verdnderten wirtschaftlichen Gegebenheiten
die Arbeitslosigkeit ansteigt, ist gesamtwirtschaftlich eine
Lohn- und Tarifpolitik notwendig, die sich an dem tatséch-
lich zur Verteilung stehenden Produktivititsfortschritt orien-
tiert. Empirische Untersuchungen zeigen, dal3 sich die Lin-
der sehr wohl darin unterscheiden, ob sie sich an diesen
Grundsatz halten oder nicht.

Es ist nicht weiter verwunderlich, da3 in beschiftigungspoli-
tisch erfolgreichen, angelsichsischen Lindern wie den USA
oder auch GroBbritannien die Reallbhne auf gesamtwirt-
schaftlicher Ebene deutlich flexibler sind als in den weniger
erfolgreichen, kontinentaleuropidischen Lindern (siche Ab-
bildung 1). Deutschland zihlt zu den kontinentaleuropii-
schen Lindern, deren Reallbhne relativ inflexibel sind. Das

29



ist zwar grundsitzlich aus dlteren Untersuchungen' fiir
frithere Zeitrdume bekannt, es bestitigt sich aber auch dann,
wenn man Daten flir die 90er Jahre berticksichtigt'. Entge-
gen aller Rhetorik hat sich die Lohn- und Tarifpolitik in
Europa trotz der seit fast einem Vierteljahrhundert andau-
ernden Arbeitslosigkeit kaum verdndert.

Ein Blick auf die Verhiltnisse in Deutschland zeigt, dal3 es
trotz der gewerkschaftlichen Rhetorik nicht sehr weit her war
mit einer zurlckhaltenden Lohnpolitik. Der unbereinigte
Aggressivititsgrad der Lohnpolitik, der daran gemessen wird,
ob die Bruttoeinkommen je Beschiftigten stirker oder schwi-
cher als das nominelle Bruttoinlandsprodukt wachsen'’, zeigt
schon, daf3 die Lohnpolitik keineswegs seit langer Zeit durch-
gehend Zurtickhaltung tGbt. Vielmehr 1463t sich Lohnzuriick-
haltung nur fir die Zeitrdume 1976-1979, 1983-1990 sowie
1994-1996 konstatieren. Diese Vorgehensweise krankt aller-
dings daran, dal3 sie nicht zwischen der tatsichlichen und der
von der Notenbank angestrebten Inflationsrate unterschei-
det. Lag aber die tatsdchliche Inflationsrate iiber dem von der
Bundesbank angestrebten Inflationskorridor von 0-2 %, dann
unterschitzt dieser Ansatz den Aggressivititsgrad der Lohnpo-
littk. Ein nominelles Wachstum des Bruttoinlandsprodukts,
das mit einer Inflationsrate von tiber 2 % einhergeht, iber-
schitzt den Verteilungsspielraum, weil die Bundesbank ge-

14 Vgl. Layard, R., S. Nickell und R. Jackman, Unemployment.
Oxford 1991

15 Vgl. Berthold, N., R. Fehn und E. Thode, Real Wage Rigidi-
ties, Accomodative Demand Policies, and the Functioning of
EMU, erscheint in: Weltwirtschaftliches Archiv

16 Vgl. Lehment, H., Zur Bestimmung des beschiftigungsneutra-
len Lohnerh6hungsspielraumes, in: Die Weltwirtschaft 1 (1999),
S.79 -89
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zwungen war, mit einer restriktiven Geldpolitik dem tibermi-
Bigen Preisniveauanstieg entgegenzuwirken.

Dieses Problem i3t sich ohne gréBere Schwierigkeiten
bereinigen, indem man bei der Berechnung der Wachstums-
rate des Bruttoinlandprodukts eine Inflationsrate von maxi-
mal 2 % zuldBt. Der so bereinigte Aggressivititsgrad der
Lohnpolitik fillt immer dann héher aus, wenn die tatsdchli-
che Inflationsrate 2 % ibersteigt. Aus Abbildung 2 erkennt
man, dal die Lohnpolitik nur noch fiir das Jahr 1979, sowie
fir die Zeitrdume 1984 bis Ende der 80er Jahre und 1994-
1996 zurtickhaltend war. In den tbrigen Jahren tGberstiegen

Abb. 2: Aggressivitidtsgrad der Lohnpolitik und
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Quelle: Berthold, N., R. Fehn und E. Thode, Rigide Arbeits-
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die durchgesetzten Lohnsteigerungen dagegen den Vertei-
lungsspielraum zum Teil deutlich. Es ist erkennbar, daf3
dem sprunghaften Anstieg der Arbeitslosigkeit stets eine
drei- bis vierjahrige Phase einer besonders aggressiven Lohn-
politik vorausging. Die einzige lingere Phase der Lohnzu-
rickhaltung war in der zweiten Hilfte der 80er Jahre zu
beobachten. Das ist auch der seit langem einzige Zeitraum, in
dem es in Deutschland zu erheblichen Beschiftigungszu-
wichsen gekommen ist. Es 1463t sich also festhalten, daf3
Lohnzurtickhaltung, wenn sie tiber einen ausreichend langen
Zeitraum gelibt wird, die Beschiftigung eindeutig positiv
beeinfluft.

Inflexcible Lobnstrukturen und mangelnde Mobzlitét

Die hochentwickelten Volkswirtschaften stehen vor weite-
ren Herausforderungen auf den Arbeitsmirkten, weil sich
die Struktur der Arbeitsnachfrage verindert hat und weiter
verindern wird. Der sektorale strukturelle Wandel beschleu-
nigt sich sowohl inter- als auch intra-industriell. Mit dem
Gewicht der Sektoren verindert sich auch die Nachfrage
nach Fertigkeiten der Arbeitnehmer. Gegen die verinderte
sektorale, regionale und berufliche Struktur der Arbeitsnach-
frage gibt es langfristig nur ein probates Mittel: sowohl eine
hohe raumliche als auch berufliche Mobilitat der Arbeitneh-
mer. Wenn die Nachfrage nach Arbeit im industriellen
Sektor zuriickgeht und im Dienstleistungssektor zunimmt,
146t sich Arbeitslosigkeit lingerfristig nur vermeiden, wenn
die entlassenen Industriearbeiter mobil genug sind, als Dienst-

17 Das Ergebnis wird im wesentlichen in einer anderen empiri-
schen Untersuchung bestitigt, in der die wage-gaps gemessen
wurden. Vgl. Bentalila, S. und G. Saint-Paul, Explaining Mo-
vements in the Labor Share. CEPR Working Paper No. 1958.
London 1999
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leister einen Arbeitsplatz im tertidgren Sektor anzunehmen.
Ein Wechsel des Sektors ist allerdings nicht unbedingt
notwendig, da tberall, auch im industriellen Sektor, dienst-
leistungsintensiver produziert wird. Erforderlich ist aller-
dings, da3 die Arbeitnehmer zwischen sekundiren und tertid-
ren Titigkeiten mobil sind. Eine hohe berufliche, méglicher-
weise aber auch rdaumliche Mobilitit ist unabdingbat.

Mit der rdumlichen Mobilitit ist es auf den deutschen
Arbeitsmirkten nicht weit her. Wihrend die Arbeitnehmer in
den USA auf den sektoralen Strukturwandel mit einer relativ
hohen inter-regionalen Mobilitit reagieren', ist dies in
Deutschland nicht der Fall. Es gibt eine Reihe von Griinden
fiir diesen Mangel, zwei sind allerdings von besonderer
Bedeutung: Die materiellen Anreize fiir die Arbeitnehmer,
rdumlich mobil zu werden, sind nicht nur wegen relativ
undifferenzierten und inflexiblen inter-sektoralen und inter-
regionalen Lohnstrukturen gering. Die relativ strengen Kiin-
digungsschutzregelungen halten die Arbeitnehmer auch viel
zu lange in den alten Sektoren und Regionen gefangen; sie
gaukeln ihnen eine Sicherheit vor, die nicht vorhanden ist.
Auch um die berufliche Mobilitit ist es schlecht bestellt. Die
aktive, erwerbstitige Generation ist kaum bereit, diesen Weg
zu gehen. Nur wenn die Arbeitnehmer, die primire oder
sckundire Titigkeiten austiben, ihren Arbeitsplatz direkt
wechseln, also im Ubergang nicht arbeitslos werden, sind sie
zwischen den verschiedenen Titigkeitsfeldern einigermalen
mobil. Erst einmal arbeitslos geworden, ist der Wechsel zu
tertidren Tatigkeiten so gut wie ausgeschlossen. Das gilt vor
allem fir die wenig qualifizierten Arbeitnehmer”. Arbeitslo-

18 Vgl. Blanchard, O. und L. Katz, Regional Evolutions, in: Broo-
kings Papers on Economic Activity, No. 1 (1992),S. 1 - 75

19 Vgl. Klodt, H., R. Maurer und A. Schimmelpfennig, Tertiari-
sierung in der deutschen Wirtschaft, a.a.0O., S. 186 - 192
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se haben somit nur wenig Chancen, in den expandierenden
Dienstleistungsbereichen eine neue Beschiftigung zu fin-
den. Der strukturelle Wandel vollzieht sich vor allem durch
den Wechsel der Generationen. Es verwundert nicht, wenn
er in Deutschland nur langsam vorankommt.

Die relativ geringe Arbeitslosigkeit in den beschiftigungspo-
litisch erfolgreichen Lindern kommt allerdings nicht allein
zustande, weil die Arbeitnehmer riumlich und beruflich
mobiler sind als anderswo. Unmittelbar nach exogenen
Schocks, wo in den niedergehenden Sektoren viele Arbeits-
plitze verlorengehen und wegen der obsolet gewordenen
Titigkeiten ganze Berufsbilder verschwinden, in den zu-
kunftstrachtigen Bereichen und Berufen aber noch nicht
ausreichend neue geschaffen worden sind, hilft auch eine
hohe Mobilitit nur bedingt weiter. Notwendig ist in diesem
Falle, daf3 die sektorale, regionale und qualifikatorische Lohn-
struktur entsprechend flexibel ist. Den Erfolg einer so
flexiblen Lohnstruktur kann man in den USA auch daran
ablesen, dal3 es trotz des strukturellen Wandels lange Zeit
gelungen ist, die Beschiftigung im industriellen Sektor anni-
hernd zu stabilisieren®. Die gesamten Anpassungslasten des
strukturellen Wandels konnten damit allerdings nicht abge-
fangen werden. Die amerikanischen Arbeitnehmer mul3ten
dariiber hinaus sowohl inter-sektoral als auch beruflich mo-
bil sein. Nur so war es moglich, die niedrige Arbeitslosenrate
zu erreichen.

20 Vgl. Murphy, K.M. und R.H. Topel, The Evolution of Unem-
ployment in the United States: 1968 - 1985, in: NBER
Macroeconomic Annual 1987. Cambridge, MA 1987, S. 11-
58; Klodt, H., R. Maurer und A. Schimmelpfennig, Tertiari-
sierung in der deutschen Wirtschaft, a.a.0., S. 165 - 168
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Abb. 3: Reale Einkommenssteigerungen in
Hoch- und Niedriglohnbereichen

USA (1985-1995)
Hochlohngruppe h 3,1

Niedriglohngruppe -7,4 |:

Deutschland
(1984-1994)

Hochlohngruppe ﬂ 21,5

Niedriglohngruppe | 59,6

-10 20 40 60
Die Lohnsumme je Beschiftigten wurde durch Deflationieren
mit dem Preisindex der Lebenshaltung in reale GréBen um-

gerechnet.
uelle: OECD, Employment Outlook. Paris 1997, S. 7
ploy

Auf den deutschen Arbeitsmirkten zeigt sich wenig von
alledem. Die mangelnde sektorale, regionale und berufliche
Mobilitit wird nicht durch entsprechend flexible Lohnstruk-
turen ausgeglichen. Ganz im Gegenteil: Die Lohnsitze im
produzierenden Gewerbe sind seit Beginn der 70er Jahre
gegeniiber den Lohnen im Dienstleistungssektor um fast 20 %
gestiegen, die Rentabilitit ist abgestiirzt, die Beschiftigung
wurde drastisch verringert®. Das ist noch nicht alles: Die
Lohneinkommen der gering qualifizierten Arbeitnehmer ha-
ben sich relativ zu den héher qualifizierten nicht verringert,

21 Vgl. Carlin, W. und D. Soskice, Shocks to the System: the Ger-
man Political Economy Under Stress, in: National Institute
Economic Review, No. 159 (1997), S. 58 - 61
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wie es notwendig gewesen wire, um der riickldufigen Nach-
frage nach einfacher Arbeit zu begegnen, sondern vielmehr
erthoht (Abbildung 3, Seite 35)*. Es verwundert deshalb
nicht, wenn zum einen die Beschiftigung im industriellen
Sektor seit den 70er Jahren stark zuriickgegangen ist und zum
anderen vor allem wenig qualifizierte Arbeitnehmer die
Zeche mit dem Verlust ihrer Arbeitsplitze bezahlt haben.
Der entstandene Sockel an Arbeitslosigkeit ist persistent,
Langzeitarbeitslosigkeit unvermeidlich.

Hober Zentralisiernngsgrad der T arifverbandlungen

Die Anpassungskapazitit der deutschen Volkswirtschaft
reicht nicht aus, mit den Anpassungslasten so fertig zu
werden, dal Arbeitslosigkeit kein Problem mehr ist. Der
Grund fir die Misere auf den Arbeitsmarkten liegt vorder-
griindig am mangelnden Wettbewerb. Dahinter verbergen
sich institutionelle Defekte, die den Wettbewerb an die
Kette legen und verhindern, daf3 addquat auf die Herausfor-
derungen reagiert werden kann. Die Tarifpartner sind nicht
bereit, die unvermeidlichen Anpassungslasten zu tragen. Sie
versuchen vielmehrt, die Lasten auf Dritte abzuwilzen. Infle-
xible Reall6hne, unbewegliche Lohnstrukturen und immobi-
le Arbeit sind die Folge. Die unangemessene Reaktion der
Tarifpartner wird durch drei institutionelle Defekte begiin-
stigt: Es wird erstens zu zentral verhandelt, auf spezifische
Besonderheiten keine Riicksicht genommen und die Macht
der Tarifpartner im politischen Prozel3 gestirkt. Daneben
existiert zweitens ein gut ausgebauter, zentral organisierter
Sozialstaat, der die notwendige Differenzierung nicht zuldGt,
es den Tarifpartnern ermoglicht, Anpassungslasten abzuwil-

22 Vgl. Kodt, H., R. Maurer und A. Schimmelpfennig, a.a.0., S.
203 - 204
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zen und beschiftigungspolitische Verantwortung zu verwi-
schen. Das institutionelle Ensemble wird drittens durch
einen kooperativen Féderalismus vervollstindigt, der regio-
nale Unterschiede tiber einen Kamm schert, die Fleiligen
bestraft, Uber finanzielle Transfers den strukturellen Wandel
behindert und lohn- und tarifpolitisches Fehlverhalten be-

gunstigt.

Die Tarifverhandlungen finden, obwohl formal regional fiir
bestimmte Sektoren verhandelt wird, faktisch auf relativ
zentraler Ebene statt. Das ist deshalb der Fall, weil beide
Verhandlungsseiten ihre Aktivitdten untereinander und mit-
einander mehr oder weniger stark inter-sektoral koordinie-
ren. Wettbewerbliche Elemente wurden aus den deutschen
Arbeitsmirkten weitgehend verbannt, kartellartige Strukturen
dominieren. Das Kartell steht unter dem Schutz der Verfas-
sung, zumindest was seinen Kernbereich (Art. 9, Abs. 3 GG)
angeht”. Dazu zihlt das Bundesverfassungsgerichts die Frei-
heit des Tarifabschlusses und des Tarifinhalts ebenso wie die
Unabdingbarkeit des Tarifvertrages. Die Tarifautonomie ist
daneben in einigen wichtigen Details durch das Tarifver-
tragsgesetz festgelegt. Neben einem durch Rechtsprechung
recht eigenwillig ausgelegten Gunstigkeitsprinzip (§ 4 Abs. 3
TGV) zihlen dazu die Méglichkeit der Allgemeinverbind-
lichkeitserkldrung® (§ 5 Abs. 1 TGV) und die Nachwirkun-
gen des Tarifvertrages (§ 3 Abs. 3 TGV). SchlieBlich wird die

Tarifautonomie im Betriebsverfassungsgesetz vor einem kon-

23 Vgl. Konzen, H., Die Tarifautonomie zwischen Akzeptanz und
Kritik, in: W. Zohlnhé6fer (Hrsg.), Die Tarifautonomie auf dem
Prifstand. Berlin 1996, S. 28 - 31

24 Die Lage auf den Arbeitsmirkten ist gerade in den Lindern
besonders schlecht, in denen der Geltungsbereich der Tarif-
vertrdge kinstlich erweitert wurde, indem der Staat die Tarif-
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kurrierenden betrieblichen Regelungssystem abgeschirmt.
Neben dem Vorrang des Tarifvertrages vor der Mitbestim-
mung (§ 87 Abs. 1 BetrVG) zihlt dazu vor allem die
betriebliche Regelungssperre (§ 77 Abs. 3 BetrVG). Es
verwundert nicht, wenn in Deutschland gesamtwirtschaftli-
che GroBen die sektoralen Lohnabschliisse dominieren®.

Diese Kritik an zentralen Tarifverhandlungen wird nicht
allgemein geteilt. Es wird vielmehr darauf hingewiesen, daf3
Verhandlungen auf der Ebene von Volkswirtschaften den
Tarifpartnern die Anreize nehmen, die unvermeidlichen La-
sten der Anpassung im strukturellen Wandel auf Dritte
abzuwilzen. In korporatistisch organisierten Lindern mit
zentralen Lohn- und Tarifverhandlungen wiirden nicht nur
die Interessen der Arbeitsplatzbesitzer, sondern auch die der
Arbeitslosen berticksichtigt. Die lange Zeit relativ geringe
offene Arbeitslosigkeit, hohere Erwerbstitigenquote oder
der giinstigere Misery-Index — die Summe von Arbeitslosen-
und Inflationsrate — in diesen Lindern, wie etwa den skandi-
navischen Lindern und Osterreich, wire demzufolge kein
Zufall, sie wiren vielmehr das Ergebnis einer institutionell
tberlegenen Strategie der Lohn- und Tariffindung. Damit
nicht genug: Die empirischen Untersuchungen ergaben fiir

vertridge fir allgemeinverbindlich erkldrt. Vgl. Buti, M., L.R.
Pench und P. Sesisto, European Unemployment: Contending
Theories and Institutional Complexities. European Investment
Bank. Report 98/01. Luxembourg 1998, S. 25; Elemskov, J. ,
J.P. Martin und S. Scarpetta, Key Lessons for Labour Market
Reforms: Evidence from OECD Countries” Experiences, in:
Swedish Economic Policy Review, 5 (1998)

25 Vgl. Méller, J. und T. Beilinger, Sektorale L.ohn- und Preisbil-
dung in der Bundesrepublik Deutschland. Regensburger Dis-
kussionsbeitrige Nr. 260. Universitit Regensburg. Regensburg
1994
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den Zeitraum von 1974 bis 1985 einen ,,buckelférmigen®
Zusammenhang zwischen dem Zentralisierungsgrad der Ta-
rifverhandlungen und der Realisierung makro6konomischer
Zielgrofien®. Sowohl stark zentralisierte Linder als auch
Linder mit sehr dezentralen Lohnverhandlungssystemen
schnitten besser ab, als Linder mit mittlerem Zentralisie-
rungsgrad. Die Liander mit zentral ausgerichteten Lohn- und
Tarifverhandlungen zogen sich allerdings besser aus der
Affire als die Linder, die auf betrieblicher Ebene verhandel-
ten.

Es wurde seit langem bezweifelt, dal3 eine solche ,,Buckel-
kurve® existiert”. Neuere empirische Untersuchungen fiir
den Zeitraum zwischen 1986 und 1996 bestitigen diese
Zweifel, sie zeichnen ein ganz anderes Bild. Die Linder, die
stirker dezentral verhandeln, stellen sich im Durchschnitt
sowohl gegeniiber denen besser, die sektoral agieren, als
auch gegeniiber denen, die auf der Ebene der Volkswirt-
schaft verhandeln. Dies gilt fiir alle makroSkonomischen
Indikatoren. Betrachtet man nur die Verinderung der Ar-
beitslosenquote, die Verinderung der Erwerbstitigenquote
und die Verinderung des Misery-Index, dann spricht alles
dafiir, daf3 eine monotone Beziehung zwischen Zentralisie-
rungsgrad und diesen makroSkonomischen Gréf3en besteht.
Am besten schneiden im Durchschnitt die Linder mit dezen-
tralen Lohn- und Tarifverhandlungen ab, gefolgt von denen,
die auf der Ebene von Branchen verhandeln; die schlechte-
sten Ergebnisse weisen in den 80er und 90er Jahren die

26 Vgl. Calmfors, L. und J. Driffill, Bargaining Structure, Corpo-
ratism and Macroeconomic Performance, in: Economic Poli-
cy, Heft 3 (1988), S. 13 - 61

27 Vgl. Berthold, N., Arbeitsmarktpolitik in Schweden - Ende
eines Mythos, in: ORDO, 45 (1994), S. 17 - 49
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Tab. 1: Zentralisierungsgrad von Tarifverhandlungen
und makrodkomische Performance (1986 —1996)

* Verdnderung gegeniiber 1974-1985.
Quelle: Dohse, D., Charakteristika von Lohnverhandlungssystemen und
makrookonomische Performance, mimeo, 1999

Atbeitslosenquote | Erwerbstiticenquote | Misery-Index
Niveau | Veriande- |Niveau | Veriande- |Niveau| Verinde-
rung® rung® rung®
Zentralisiert
Belgien 11,2 2,5 55,2 -1,3 134 29
Finnland 10,2 54 67,3 -4,0 13,6 22
Norwegen 4,6 25 74,7 1,7 87 -25
Osterreich 5,2 2,9 63,6 -3,0 79 0,2
Ungewichteter Durchschnitt
7,80 3,33 65,2 -1,65 10,9 -1,95
Intermediar
Dinemark 98 25 73,4 0,2 127 44
Frankreich 10,6 42 59,6 -3,9 132 -3,7
Ttalien 10,3 42 52,9 2,5 155  -6,6
Niederlande 6,9 1,0 55,0 0,6 87 -32
Schweden 45 22 76,4 -1,8 95 26
West-
deutschland 7,3 24 63,9 -0,7 9.4 0,1
Ungewichteter Durchschnitt
8,23 2,75 63,53 -1,35 11,50 -3,40
Dezentralisiert
Australien 85 22 673 1,5 135 -32
Japan 2,6 0,4 72,8 2,7 37 53
Neuseeland 7,2 4,9 59,9 -4.5 12,6 -3
Kanada 9,5 0,9 69,4 37 127 45
Schweiz 22 1,8 79,8 5,6 49 0,3
Ver.
Konigreich 8,5 1,8 68,9 0,1 130  -6,1
USA 6,2 -1,3 71,3 6,3 97 -55
Ungewichteter Durchschnitt
6,39 1,53 69,91 2,20 10,01 -3,9
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Linder auf, die sehr zentral verhandeln. Bei den Niveaugré-
Ben ist eine modifizierte ,,Buckelkurve zu beobachten: Am
besten schneiden dezentrale Systeme, am schlechtesten Ver-
handlungssysteme mit mittlerem Zentralisierungsgrad ab.

Sozialstaat: Tater und Opfer zugleich

Der staatlich begiinstigte hohe Zentralisierungsgrad ver-
schafft den Tarifpartnern und damit den Arbeitsplatzbesit-
zern erhebliche Macht und damit auch betrichtlichen Ein-
fluf} im politischen Prozel3. Die Tarifpartner nutzen diesen
EinfluB3, um uber die Arbeitsmirkte hinaus institutionelle
Vorkehrungen zu schaffen, tber die sie Anpassungslasten
auf Dritte abwilzen und beschiftigungspolitische Verant-
wortung verwischen kénnen. Ein unverzichtbarer Kanal fiir
dieses Vorhaben ist der Sozialstaat. Das deutsche institutio-
nelle Arrangement macht ihn zum Opfer der Tarifpartner.
Der Ausbau des Sozialstaates in den 60er und 70er Jahren
war deshalb fast zwangsliufig. Die Systeme der Sozialen
Sicherung (Arbeitslosen-, Kranken- und Rentenversiche-
rung) wurden weiter ausgebaut, die sozialpolitisch motivier-
ten Eingriffe in die Arbeitsmirkte (Kiindigungsschutz, Sozi-
alplanpflichten, Mitbestimmung) intensiviert. Die Tarifpart-
ner nutzen den ausgebauten Sozialstaat, um ihm erhebliche
Teile der Anpassungslasten des strukturellen Wandels auf-
zubtirden. Die Arbeitslosenversicherung® wird ebenso bela-

28 Die negativen Rickwirkungen auf den Arbeitsmarkt gehen
dabei weniger von der Héhe der Lohnersatzleistungen, son-
dern vor allem von der Linge der Dauer des Bezugs von Lei-
stungen aus. Vgl. Elmeskov, J., J. Martin und S. Scarpetto,
2.2.0.; Nickell, S., Unemployment and Labor market Rigidi-
ties: Europe versus North America, in: Journal of Economic
Perspectives, 11 (1997), S. 55 - 74
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stet wie die Rentenversicherung, der die Lasten tiber arbeits-
marktpolitisch motivierte Berufs- und Erwerbsunfihigkeits-
renten, zeitweilige 57er-, 58er- oder 59er-Regelungen und
eine nicht versicherungsadidquat ausgestaltete flexible Al-
tersrente, aufgeblirdet werden. Alle Institutionen, mit denen
tberschiissige Arbeitsmengen aus dem Markt genommen
werden, sind gute Substitute: So fiihrt beispielsweise eine
weniger grof3zligige Arbeitslosenversicherung zu einer ver-
stitkten Inanspruchnahme der Rentenversicherung”. Diese
Strategie, Anpassungslasten zu externalisieren, weicht die
Budgetrestriktion der Tarifpartner auf. Es ist unvermeidlich,
daf3 sich die Lohn- und Tarifpolitik weniger an den tatséchli-
chen Gegebenheiten auf den Arbeitsmirkten orientiert.

Der Sozialstaat ist allerdings nicht nur Opfer der Tarifpart-
ner, er ist selbst auch Titer auf den Arbeitsmirkten. Ein
wesentlicher Grund liegt darin, daf3 sich gerade der Sozial-
staat durch starke Tendenzen der Zentralisierung auszeich-
net. Damit wird aber der institutionelle Wettbewerb ausge-
schaltet, der fiir die notwendigen Differenzierungen sorgt.
Diese zentralistische Entwicklung hat mehrere Ursachen.
Eine ist sicherlich, dal3 umverteilungspolitische Ziele domi-
nieren. Dabei steht nicht die Chancen-, sondern die Ergeb-
nisgleichheit im Vordergrund. Das zeigt sich an den vielfalti-
gen umverteilungspolitischen Aktivitdten in den Systemen
der Sozialen Sicherheit, aber auch auBlerhalb. Alle umvertei-
lungspolitischen Aktivititen sind faktisch ohne negative An-
reize nicht zu haben. Dies macht sich tiber kurz oder lang
auch auf den Arbeitsmirkten bemerkbar. Die Arbeitslosen-
versicherung ist ein typisches Beispiel. Die einheitlichen

29 Vgl. Buti, M., L.R. Pench und P. Sesisto, European Unemploy-
ment: Contending Theories and Institutional Complexities,
2.2.0,,S. 18 - 20
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Leistungen tragen den unterschiedlichen sektoralen und re-
gionalen Entwicklungen auf den Arbeitsmirkten nicht Rech-
nung. Die einheitlich ausgestaltete, zentral organisierte Ar-
beitslosenversicherung verhindert institutionellen Wettbe-
werb und verstirkt auf diesem Weg die inflexiblen sektora-
len und regionalen Lohnstrukturen. Im Verbund mit einer
relativ einheitlichen Sozialhilfe zementieren somit die Syste-
me der Sozialen Sicherung die qualifikatorische Lohnstruktur
nach unten. Vor allem die wenig qualifizierten Arbeitnehmer
sind die Leidtragenden. Die Sozialhilfe ist der Nagel, an dem
die qualifikatorische Lohnstruktur aufgehingt ist.

Das institutionelle Geflecht auf den Arbeitsmirkten und im
Bereich des Sozialen ist so gestrickt, dal3 es vor allem den
Interessen der Arbeitsplatzbesitzer dient. Es ist ein Ziel des
institutionellen Arrangements, die Arbeitnehmer vor Ein-
kommensschwankungen zu schiitzen. Das wird auf unter-
schiedliche Art und Weise versucht: Die Arbeitslosenversi-
cherung ist eine Moglichkeit, die Regelungen des Kiindi-
gungsschutzes sind eine andere. Mit der Arbeitslosenversi-
cherung soll der individuelle Einkommensstrom iber die
Zeit hinweg geglittet, also Arbeitseinkommen von Zeiten
der Beschiftigung in Phasen der Arbeitslosigkeit umge-
schichtet werden. Der Kiindigungsschutz will Arbeitslosig-
keit erst gar nicht entstehen lassen. Urspriinglich geschaffen,
um die Arbeitnehmer vor willkiitlichen Entlassungen zu
schiitzen, schirmt er heute vor allem die Arbeitsplatzbesitzer
vor dem wettbewerblichen Druck der Arbeitslosen ab. Die
Linder wihlen allerdings nicht nur unterschiedliche Kombi-
nationen von strengem Kiindigungsschutz und grof3zligiger
Arbeitslosenversicherung, sie unterscheiden sich auch im
Niveau. Vor allem die angelsichsischen Linder, aber auch
die Schweiz und Japan entscheiden sich sowohl fiir einen
weniger strengen Kiindigungsschutz und weniger grof3ziigige
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Leistungen der Arbeitslosenversicherung als die kontinental-
europiischen Linder. Unter den kontinentaleuropiischen
Lindern setzen wiederum vor allem die zentral- und siideu-
ropdischen auf strengere Kiindigungsschutzregelungen und
eine weniger grof3ziigige Arbeitslosenversicherung, wihrend
sich die skandinavischen Linder eher fiir die umgekehrte
Kombination entscheiden.

Es ist offensichtlich, daf3 ein weniger strenger Kiindigungs-
schutz und weniger grof3ziigige Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung der angelsichsischen Linder deren Arbeits-
mirkten gut tun. Aber auch die Art der Kombination von
Kiindigungsschutz und Arbeitslosenversicherung hat Ein-
flu} auf die Lage auf den Arbeitsmirkten. Weniger strenge
Regelungen des Kundigungsschutzes, dafir aber eine grof3-
ziigiger ausgestaltete Arbeitslosenversicherung scheinen sich

Abb. 4: Strenge des Kiindigungsschutzes und
Grof3ziigigkeit der Arbeitslosenversicherung
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Quelle: Buti, M., L. Pench und P. Sestito, European Unem-
ployment: Contending Theories and Institutional Complexi-
sties, 2.2.0, S. 206.
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glinstiger auf die Arbeitsmirkte auszuwirken als die umge-
kehrte Kombination®. Das ist nicht weiter verwundetlich,
wenn man die institutionellen Schutzziune betrachtet, die
mit dem Kiindigungsschutz aufgebaut werden miissen. Die
quantitativen Beschrinkungen des Kindigungsschutzes be-
hindern den strukturellen Wandel auf eine doppelte Weise:
Zum einen verzogern sie nicht nur den unvermeidlichen
Verlust von Arbeitsplitzen in tiberkommenen Sektoren und
Regionen, wegen der hohen Entlassungskosten behindern
sie auch die Schaffung neuer Arbeitsplitze in aufstrebenden
Bereichen. Da sie die Marktmacht der Arbeitsplatzbesitzer
erhShen, verhindern sie eine moderate Lohn- und Tarifpoli-
tik; dies tut der Beschiftigung zweifellos nicht gut. Zum
anderen ist den Arbeitsplatzbesitzern klar, daf3 thnen selbst
ein strenger Kiindigungsschutz nur dann hilft, wenn es den
Unternehmungen nicht méglich ist, tiber nach unten flexible
Lohne den héheren Entlassungskosten auszuweichen. In
cinem solchen Falle miiB3ten sie die Kosten des Kiindigungs-
schutzes selbst tragen, was zwar der Lage auf den Arbeits-
mirkten gut tite, den Arbeitsplatzbesitzern aber kaum Vor-
teile bringt. Um eine solche Entwicklung zu verhindern,
tragen sie dafiir Sorge, dal3 weder die Reallohne, noch die
sektoralen, regionalen und qualifikatorischen Lohnstrukturen
nach unten flexibel sind. Die Folge ist eine aggressivere
Lohnpolitik und eine komprimierte Lohnstruktur®. Fine we-
nig differenzierte und inflexible Lohnstruktur ist allerdings
faktisch nur moglich, wenn relativ zentral verhandelt wird

30 Vgl. Buti, M., L.R. Pench und P. Sesisto, European Unemploy-
ment: Contending Theories and Institutional Complexities
2.2.0., S. 27

31 Vgl. Bertola, G. und R. Rogerson, Institutions and Labour
Reallocation, in: European Economic Review, 41 (1997) S. 1147
-1172
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oder der Staat den Tarifpartnern hilft, indem er die Tarifab-
schlisse fiir allgemeinverbindlich erklirt. Ein strenger Kiin-
digungsschutz niitzt somit den Arbeitsplatzbesitzern nur bei
einer wenig flexiblen Lohnstruktur; das ist aber nur denkbar,
wenn der faktische Zentralisierungsgrad der Tarifverhand-
lungen hoch ist.

Staat in beschaftigungspolitischer Geiselbaft

Damit nicht genug: Die Tarifpartner nutzen ihre Macht auch,
indem sie den Staat immer Ofter in beschiftigungspolitische
Geiselhaft nehmen. Die Angst der Politiker um ihre Wiedet-
wabhl trigt mit dazu bei, daf3 sie anfilliger fiir arbeitsmarktpo-
litische Aktivititen sind. Umfangreiche Mallnahmen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik, wie vielfiltige Arbeitsbeschaffungs-
malinahmen, umfangreiche Qualifizierungsaktivititen und
vermehrte direkte staatliche Beschiftigung sind die Folge.
Eine solche Politik ist sowohl im Interesse der Arbeitsplatz-
besitzer als auch der politischen Entscheidungstriger. Fir
die Politiker ist sie von unmittelbarem Nutzen, weil sie rasch
hilft, die offizielle Arbeitslosenquote zu driicken und einen
Teil der Arbeitslosen zu besidnftigen. Fur die Arbeitsplatzbe-
sitzer ist sie von Vorteil, weil sie ihre Rickfallposition
materiell verbessert, wenn sie tatsichlich einmal entlassen
wetden sollten. Man wird somit erwatrten konnen, dal3 in den
Lindern intensiv mit der aktiven Arbeitsmarktpolitik operiert
wird, in denen die Macht der Tarifpartner, gemessen am
Zentralisierungsgrad der Tarifverhandlungen, besonders
hoch ist*2.

32 Vgl. Berthold, N. und R. Fehn, Aktive Arbeitsmarktpolitik -
wirksames Instrument der Beschiftigungspolitik oder politi-
sche Beruhigungspille?, in: ORDO, 48 (1997), S. 411 - 435
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Die Erfahrungen weltweit zeigen, dafl der Erfolg einer
aktiven Arbeitsmarktpolitik im giinstigsten Fall bescheiden
ist”. Das angestrebte Ziel, die Arbeitslosen wieder in den
reguliren ersten Arbeitsmarkt zu integrieren, wird nur fiir
einen relativ geringen Prozentsatz von Arbeitslosen erreicht.
Die Griinde liegen auf zwei unterschiedlichen Ebenen: Zum
einen kommt es zu kaum vermeidbaren Mitnahme-, Substi-

Abb. 5: Zentralisierungsgrad der Tarifverhandlungen
und Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik
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Quelle: Berthold, N. und R. Fehn, Aktive Arbeitsmarktpoli-
tik — wirksames Instrument der Beschiftigungspolitik oder
politische Beruhigungspille?, in: Ordo, 48 (1997), S. 430

33 Vgl. Forslund, A. und A.B. Krueger, An Evaluation of the
Swedish Active Labor Matket Policy: New and Received Wis-
dom, in: R.B. Freeman u.a. (Hrsg,), The Welfare State in Tran-
sition. Chicago und London 1997, S. 267 - 298; Elemskoy, J.,
J.P. Martin und S. Scarpetta, a.2.0.
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tutions- und Verdringungseffekten; zum anderen sind nega-
tive Sekundirwirkungen auf die Lohn- und Tarifpolitik die
Regel™. Der positive Einfluf3 auf die regulire Beschiftigung
bleibt gering. Sowohl Trainingsmalinahmen fiir Arbeitslose
als auch Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen im O6ffentlichen
Bereich, aber auch die Férderung der Selbstindigkeit erwie-
sen sich als Flop. Auch die immer 6fter in die Tat umgesetz-
ten Projekte ,,Arbeit statt Sozialhilfe der kommunalen Be-
schiftigungspolitik zeigen nicht den erhofften Erfolg. Das
Kosten-Nutzen-Verhiltnis ist unglinstig. Von eng begrenz-
ten regionalen Erfolgen abgesehen, gehen nur schwache
Impulse auf die Gberregionale Beschiftigungslage aus. Ein-
zig die intensive Beratung und Vermittlung durch die Ar-
beitsimter scheinen einigermal3en erfolgreich.

Kooperativer Foderalisnus: ein W ettbewerbshemmmnis

Der letzte Baustein im deutschen institutionellen Ensemble
ist der kooperative Foderalismus. Er verstirkt die Arbeitslo-
sigkeit, indem er politische Verantwortung verwischt, die
fiskalische Haftungsgemeinschaft verstirkt und den institu-
tionellen Wettbewerb verzerrt und beschrinkt™. Da es den
Bundeslindern einerseits méglich ist, einen Teil der Lasten
auf andere Bundeslinder abzuwilzen, und sie andererseits

34 Vgl. Calmfors, L., What Can We Expect from Active Labour
Market Policy?, in: Beihefte der Konjunkturpolitik, 43 (1995),
S. 11 - 30; Calmfors, L. und H. Lang, Macroeconomic Effects
of Active Labour Market Programmes in a Union Wage-Set-
ting Model, in: The Economic Journal, 105 (1995), S. 601 -
619

35 Vgl. Berthold, N., Der Foderalismus und die Arbeitslosigkeit:
Eine vernachlissigte Beziehung, in: List Forum fiir Wirtschafts-
und Finanzpolitik, 24 (1998), S. 345 - 366
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an den linderspezifischen Ertrigen, vor allem dem Steuer-
aufkommen, teilhaben, werden Ressourcen nicht effizient
eingesetzt. Die staatlichen Ausgaben fallen zu hoch aus,
sowohl die gegenwirtige Generation als auch zukiinftige
Generationen werden Gber steigende Steuern und Abgaben
zu stark belastet, die Steuer- und Abgabenschere 6ffnet sich.
Die Beschiftigung geht zurtick, die Arbeitslosigkeit steigt™.
Die staatlichen finanziellen Mittel werden allerdings auch oft
noch wenig effizient verwandt, vielfiltige Subventionen,
zumeist eingesetzt, um tUberkommene Strukturen zu erhal-
ten, fallen zu hoch aus.

Die falschen Anreize, die von teilweise flichendeckendem
tinanziellem Doping ausgehen, liegen auf der Hand: Der
Staat nimmt den Arbeitgebern einen Teil des unternehmeri-
schen Risikos und den Tarifpartnern die beschiftigungspoli-
tische Verantwortung weitgehend ab. Die Budgetrestriktion
der Tarifpartner wird aufgeweicht, deren Lohn- und Tarifpo-
litik orientiert sich nicht mehr an den tatsichlichen Verhilt-
nissen auf den Arbeitsmirkten. Es ist deshalb kein Zufall,
daf} die Bundeslinder, die am stirksten von der gesamtwirt-
schaftlichen Umverteilung, den finanziellen Transfers im
Linderfinanzausgleich und dem stindigen, quantitativ um-
fangreicheren Finanzausgleich in den Systemen der Sozialen

36 Die empirischen Untersuchungen zeigen allerdings, daf3 die
negativen Wirkungen der Steuer- und Abgabenschere nicht
unabhingig vom Zentralisierungsgrad der Tarifverhandlungen
sind; sie sind am schwichsten bei dezentralen und zentralen
Verhandlungen, am stirksten bei einem mittleren Zentralisie-
rungsgrad. Vgl. Daveri, F. und G. Tabellini, Unemployment,
Growth and Taxation in Industrial Countries. CEPR Discus-
sion Paper No. 1681. London 1997; Elmeskov, ., ]J. Martin
und S. Scarpetta, a.a.0.; Nickell, St., a.a.O.
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Sicherung begiinstigt werden, auch die héchsten Subventio-
nen pro Kopf, die h6chste staatliche Verschuldung pro Kopf
und die h6chste Rate der Arbeitslosigkeit aufweisen.

Die einheitlichen Regulierungen, die einheitlichen Sozialge-
setze und ein rigides Steuerkartell von Bund und Lindern
verstirken die Arbeitslosigkeit. Die Umverteilung tber den
Linderfinanzausgleich und ein fehlender Steuerwettbewerb
begiinstigen einen teilweise ,,fremdfinanzierten” Subventi-
onswettlauf der Bundeslinder. Die Arbeitsmirkte werden
inflexibler, die Arbeitslosigkeit nimmt zu, der Bedarf an
staatlicher Hilfe wichst. Ein Teufelskreis von Subventionen,
wachsenden Steuern und Abgaben, rigiden Arbeitsmirkten
und weiteren Subventionen wird in Gang gesetzt: Der Kor-
poratismus lauft Amok”. Damit sind die ,,Stinden® des
kooperativen Féderalismus noch nicht alle aufgezihlt. Die
einheitlichen arbeitsmarkt- und sozialpolitisch motivierten
Regulierungen verhindern effiziente regulierende staatliche
Losungen und veranlassen immer mehr Unternehmungen,
ins Ausland abzuwandern. Die bundesweit einheitliche Sozi-
alhilfe und die einheitlichen Leistungen der Arbeitslosenver-
sicherung fithren zu einer nur unzureichend differenzierten
regionalen und sektoralen Lohnstruktur. Die Erfahrung zeigt,
dal3 der ,,institutionelle Mismatch® in den Landern besonders
grof} ist, in denen grofle regionale wirtschaftliche Unter-
schiede existieren®. Die negativen Rickwirkungen auf die
Arbeitsmirkte liegen auf der Hand.

37 Vgl. Leonard, ].S. und M. van Audenrode, Corporatism run
Amok: Job Stability and Industrial Policy in Belgium and the
United States, in: Economic Policy, Heft 17 (1993), S. 355 -
400

38 Vgl. Buti, M., L.R. Pench und P. Sestito, European Unemploy-
ment: Contending Theories and Institutional Complexities,
a.a.0,, S. 29 - 31
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Alles in allem: Die deutsche Volkswirtschaft ist offenkundig
nicht in der Lage, addquat mit den gestiegenen, aber unver-
meidlichen Anpassungslasten fertig zu werden. Die Anpas-
sungskapazititen sind zu gering, persistent hohe Arbeitslo-
sigkeit die notwendige Folge. Schuld daran sind vor allem
institutionelle Defekte. Das institutionelle Arrangement ist
so konstruiert, daf} ein engmaschiges institutionelles Ge-
flecht auf Arbeitsmirkten, im Bereich des Sozialen und der
foderalen Ordnung existiert. Auf exogene Schocks wird
weniger mit flexiblen relativen Preisen, sondern vielmehr mit
einer Anpassung der Mengen reagiert. Neue Institutionen
sind notwendig, um diesem Ubel abzuhelfen. Solche Innova-
tionen entstehen aber vor allem aus dem institutionellen
Wettbewerb. Das institutionelle Ensemble ist allerdings so
abgeschirmt, daf3 dieser Wettbewerb kaum moglich ist. Es
nimmt deshalb nicht wunder, da3 auf die wirtschaftlichen
Herausforderungen nicht mit institutionellen Neuerungen
reagiert wird, die fir mehr Wettbewerb auf Gtuter- und
Faktormirkten sorgen. Wenn man Arbeitslosigkeit verringern
will, mul3 nicht nur der Wettbewerb auf den Arbeitsmirkten
und im Bereich des Sozialen, sondern auch zwischen den
Gebietskdrperschaften gestirkt werden. Nur so ist es mog-
lich, den institutionellen Mismatch und damit die Arbeitslo-
sigkeit zu verringern.

2.3. Strukturelle Arbeitslosigkeit:
Langzeitwirkung verfehlter Politik

Die unbefriedigende Lage auf den Arbeitsmirkten beruht
darauf, daB} institutioneller Mismatch die Anpassungskapazi-
tit so schwicht, dal3 es nicht gelingt, exogene Schocks
beschiftigungsneutral zu verarbeiten. Das institutionelle Ge-
biude wurde schon Ende der 60er und Anfang der 70er
falsch konstruiert. In dieser Zeit wurden eine Vielzahl von
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institutionellen Regelungen eingefithrt, die vor allem die
Arbeitnehmer begiinstigen sollten und zu Lasten der Kapi-
talseite gingen: Die arbeitsmarkt- und sozialpolitisch moti-
vierten Regulierungen nahmen zu, der Sozialstaat wurde
ausgebaut, der kooperative Foéderalismus wurde mit dem
Stabilitits- und Wachstumsgesetz weiter vorangetrieben. Die
staatlichen Ausgaben stiegen betrichtlich, die Finanzierung
erfolgte tiber eine steigende staatliche Kreditnahme, aber
auch einen deutlich wachsenden Keil aus Steuern und Abga-
ben. Es kann nicht Gberraschen, dafl die Lohn- und Tarifpo-
litik aggressiver wurde. Diese institutionelle Entwicklung ist
aber seit Mitte der 70er Jahre zum Erliegen gekommen. Der
Status quo wurde weitgehend erhalten, die Arbeitslosigkeit
ist dennoch betrichtlich angestiegen, und dies obwohl die
Lohnquote seit Anfang der 80er Jahre stetig fiel.

Folgen falscher Lobnpolitik

Die Erklirung fir diese nur auf den ersten Blick tiberra-
schende Entwicklung liegt auf der Hand, wenn man bedenkt,
dal3 der Kapitalstock nicht exogen, sondern auch von der
Lohn- und Tarifpolitik abhingig ist”. Die Tarifpartner rea-
glerten lohn- und tarifpolitisch auf die verdnderten wirt-
schaftlichen Gegebenheiten der 70er Jahre ebenso falsch wie
der Staat mit den restriktiven Regulierungen auf den Arbeits-
mirkten, im Bereich des Sozialen und der féderalen Ord-
nung. Mit diesen Maf3nahmen wurden den Arbeitnehmern
und ihren gewerkschaftlichen Vertretern Instrumente in die

39 Vgl. Caballero, R. und M. Hammour, Jobless Growth: Appro-
priability, Factor Substitution, and Unemployment. NBER
Working Paper 6221. Cambridge, MA 1997; Blanchard, O.,,
The Medium Run, in: Brookings Papers on Economic Activi-
ty, (1997), S. 89 - 158
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Hand gegeben, die Eigentiimer von Realkapital zu ,,enteig-
nen®, zumindest teilweise. Das war moglich, weil Kapital
kurzfristig kaum auf diese Maf3nahmen reagieren kann. Die
getitigten Investitionen in Realkapital sind in der kurzen Frist
irreversibel, die eingesetzten Technologien lassen sich auf
die Schnelle nicht verandern. Der Produktionsfaktor Kapital
kann kurzfristig weder abwandern noch in grolem Umfang
die teurer gewordene Arbeit durch Kapital ersetzen. Da sich
die getitigten Investitionen immer weniger rechnen, werden
Teile des Kapitalstocks obsolet. Bei unverinderten Reallh-
nen nimmt die Nachfrage nach Arbeit ab. Wenn die Tarif-
partner diese Entwicklung nicht adidquat beriicksichtigen,
nimmt die Arbeitslosigkeit trotz institutionellem Status quo
zu, dieses Mal in Form einer Kapitalmangelarbeitslosigkeit,
und dies, obwohl die Lohnquote steigt.

In der mittleren Frist kann allerdings der Produktionsfaktor
Realkapital auf die Versuche reagieren, ihn zu enteignen. Es
werden nur solche Investitionsprojekte in Angriff genom-
men, deren erwartete Ertrige nicht unter denen auf den
Weltmirkten liegen. Das ist nur moglich, wenn weniger
arbeitsintensiv produziert wird, Arbeit wird durch Realkapital
ersetzt. Vor allem die weniger qualifizierten Arbeitnehmer
leiden darunter. Die Kapitalintensitit erhoht sich, die Inve-
stitionstatigkeit in Form vermehrter Rationalisierung nimmt
wieder zu, die Arbeitslosigkeit steigt weiter an. Die iibermi-
Big steigende Kapitalintensitit in Deutschland wird offen-
kundig, wenn man die USA als Vergleichsmal3stab heranzieht
(Abbildung 6, S. 52). Die kapitalintensivere Produktion in
Deutschland korrespondiert mit einem wesentlich stirkeren
Anstieg der deutschen relativ zu den amerikanischen Real-
16hnen. Es war in Deutschland lohnend, die relativ teurer
gewordene Arbeit durch Kapital zu ersetzen. Das Realkapital
holt sich das wieder zurick, was ihm die Gewerkschaften
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Abb. 6:Reallohnanstieg und Kapitalintensivierung
in Deutschland und den USA (1970 —1996)
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Quelle: Berthold, N. und M. Heise, Rahmenbedingungen der
Arbeit im internationalen Wettbewerb, in: Siebertz, P. und J.
H. v. Stein, Handbuch Banken und Personal. Frankfurt 1999,
S. 89

zugunsten des Faktors Arbeit kurzfristig abgetrotzt haben.
Wir haben also seit Anfang der 90er Jahre die scheinbar
paradoxe Situation, da3 nicht nur die Gewinnquote, sondern
auch die Arbeitslosigkeit stetig steigt.

Eine solche Lohn- und Tarifpolitik stellt alle schlechter. Die
Eigentimer von Realkapital verlieren, weil die falschen
lohn- und tarifpolitischen Reaktionen mit dazu beitragen, dal3
mehr Kapital vernichtet wird, als aufgrund der weltwirt-
schaftlichen Verdnderungen unabdingbar ist. Die eigentli-
chen Verlierer sind die Arbeitnehmer, allen voran die wenig
qualifizierten. Sie etleiden zum einen Einkommenseinbuf3en,
weil die Realldhne nach der erfolgten Anpassung geringer
ausfallen als vor dem miBllungenen Versuch, Realkapital zu
enteignen. Dieses Ergebnis tritt ein, obwohl die Kapitalin-
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tensitdt hoher ist als vorher. Der lohn- und tarifpolitische
Erfolg, den die Gewerkschaften zunichst feiern, erweist sich
als Pyrrhussieg. Die Versuche, den Faktor Realkapital zu
enteignen, verzerren die Allokation der Ressourcen. Diese
Wohlfahrtsverluste, die sich in einer riickldufigen Produkti-
vitit niederschlagen, missen schon in der mittleren Frist vor
allem vom relativimmobilen Produktionsfaktor Arbeit getra-
gen werden. Die Gruppe der Arbeitnehmer verliert zum
anderen, weil eine falsche Lohn- und Tarifpolitik nicht nur
Real-, sondern auch Humankapital obsolet werden 143t. Mit
dem Verlust von Arbeitsplitzen und einem Anstieg der
Arbeitslosigkeit wird nicht nur allgemeines, sondern vor
allem auch betriebsspezifisches Humankapital entwertet. Die
Schwierigkeiten auf den Arbeitsmirkten werden verscharft,
Wohlstandsverluste sind unvermeidlich. Es ist deshalb alles
andere als ein Zufall, wenn steigende Arbeitslosigkeit und
ricklaufiges wirtschaftliches Wachstum gleichzeitig auftre-

ten.

Riicklinfige Lobngnote: MafSstab fiir Lobnzuriickhaltung?

Diese Uberlegungen widerlegen das alte Argument der Geg-
ner einer zuriickhaltenden Lohn- und Tarifpolitik, wonach
eine moderate Lohnpolitik die Beschiftigung nicht voran-
bringe und die Arbeitslosigkeit nicht nachhaltig verringere.
Dabei verweisen sie darauf, daf3 die Lohnquote seit Anfang
der 80er Jahre stetig gesunken ist, die Arbeitslosigkeit aber
dennoch scheinbar unaufhaltsam gestiegen sei. Diese Argu-
mentation steht auf tonernen Filen: Es ist seit langem klar,
dal3 die Lohnquote kein geeignetes Konzept ist, um den
Grad der Lohnzuriickhaltung zu messen. Die Entwicklung

40 Vgl. Daveri, F. und G. Tabellini, Unemployment, Growth and
Taxation in Industrial Countries, a.2.0.
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der Lohnquote hingt eben nicht nur von verinderten Loh-
nen, sondern auch in starkem Mal3e von der Verinderung
der Beschiftigung ab. Eine riickliufige Lohnquote kann
somit darauf beruhen, dafl die Unternehmungen sich erst mit
einer erheblichen zeitlichen Verzégerung mit der Produkti-
onstechnologie an eine vorangegangene aggressive Lohn-
und Tarifpolitik anpassen. Der durch eine aggressive Lohn-
politik ausgeléste Anpassungsprozel3 bei den Unternehmun-
gen, also die Kapitalintensivierung und das Wegrationalisie-
ren vor allem von Arbeitsplitzen fir gering qualifizierte
Arbeitnehmer, ist nicht tiber Nacht abgeschlossen. Er spie-
gelt sich erst mit betrdchtlicher Verspitung in der Lohnquote
wider.

Wie reagiert die Beschiftigung auf eine zuriickhaltende
Lohn- und Tarifpolitik? Bei einer heftigen Reaktion wird die
Entwicklung der Lohnquote nicht nur rickgingig gemacht,
sie kehrt sich moglicherweise sogar in ihr Gegenteil um. Dies
ist vor allem dann zu erwarten, wenn die Unternehmungen
auf eine Lohnzurlckhaltung mit zusitzlichen Investitionen
reagieren. Die SchliisselgréB3e fiir die Reaktion der Arbeits-
nachfrage auf eine moderate Lohn- und Tarifpolitik ist die
Reallohnelastizitit der Arbeitsnachfrage bzw. die in einem
eindeutig positiven funktionalen Zusammenhang mit der
Reallohnelastizitit stehende Substitutionselastizitit zwischen
Arbeit und Kapital. Je héher die Werte fiir beide Grélen
sind, desto stirker reagieren die Unternehmungen auf eine
zuriickhaltende Lohn- und Tarifpolitik mit Neueinstellun-
gen, Erweiterungsinvestitionen und einer weniger kapitalin-
tensiven Produktion. Die langfristige Substitutionselastizitit
lag fiir Deutschland in den 70er, 80er und 90er Jahren bei
einem Wert von 1,45%. Das bedeutet zweietlei: Zum einen
wiirde eine einmalige Senkung der Reallhne von 1 % mit
anschlieBender strikter Orientierung der Lohnpolitik am exo-
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genen Trendwachstum der Arbeitsproduktivitit nach etwas
tber zwei Jahren mehr als 240.000 zusitzliche Arbeitsplitze
schaffen. Zum anderen wiirde die gegenwirtige Entwicklung
der Lohnquote nicht nur rickgingig gemacht, sie wiirde sich
vielmehr tiber das Ausgangsniveau zu Beginn der 80er Jahre
hinaus erhéhen.

Alles in allem: Die anhaltend hohe Arbeitslosigkeit beruht
letztlich darauf, dal3 die Lohn- und Tarifpolitik iiber den Tag
hinaus wirkt, wegen der institutionellen Defekte aber erst
relativ spidt offenkundig wird. Der Versuch der Gewerk-
schaften, mit einer wenig zuriickhaltenden Lohn- und Tarif-
politik die Verteilungsposition zugunsten ihrer Klientel zu
verschieben, indem man die Eigentiimer von Realkapital
zumindest teilweise ,,enteignet®, ist zum Scheitern verurteilt.
Es dauert zwar wegen der produktionstechnischen Gege-
benheiten relativ lange, bis Realkapital auf die lohn- und
tarifpolitischen Aktivitdten reagieren kann; mittel- und lin-
gerfristig hat es aber die Mglichkeit dazu. Der Versuch, den
Arbeitnehmern die negativen Folgen steigender Anpassungs-
lasten iiber eine solche Lohn- und Tarifpolitik zu ersparen,
zahlt sich nicht aus. Er schadet nicht nur den Figentiimern
von Realkapital, er stellt auch die Arbeitnehmer schlechter,
weil Human- und Realkapital entwertet werden.

41 Vgl. Berthold, N., R. Fehn und E. Thode, Falling Labor Share
and Rising Unemployment: Long-Run Consequences of In-
stitutional Shocks? Diskussionspapier Nr. 30. Lehrstuhl fir
Volkswirtschaftslehre, Wirtschaftsordnung und Sozialpolitik
der Universitit Warzburg, Wiitzburg 1999
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3. Die notwendigen Schritte

Die desolate Lage auf den Arbeitsmirkten 1Bt sich nur
beseitigen, wenn es gelingt, die Anpassungskapazitit der
Volkswirtschaft zu stirken. Der Schliissel zum Erfolg an der
Beschiftigungsfront ist die Lohn- und Tarifpolitik. Ein Ab-
bau der Arbeitslosigkeit ist nur denkbar, wenn die Tarifpart-
ner eine Lohn- und Tarifpolitik betreiben, die den veridnder-
ten wirtschaftlichen Gegebenheiten auch Rechnung trigt.
Die Reall6hne und Lohnstrukturen miissen sektoral, regional
und qualifikatorisch flexibler, die Arbeit muf3 rdumlich und
beruflich mobiler werden. Das ist leichter gesagt als getan,
da die Tarifpartner vor allem die Interessen der Arbeitsplatz-
besitzer vertreten. Nur wenn deren Marktmacht auf den
Arbeitsmirkten erodiert, werden sich die Tarifpartner lohn-
und tarifpolitisch in die richtige Richtung bewegen. Voraus-
setzung dafir ist, die Kanile zu verstopfen, iiber die es den
Tarifpartnern gelingt, beschiftigungspolitische Lasten auf
Dritte abzuwilzen.

3.1. Reformen beim ProzeB der Lohnfindung

Die grof3ten Probleme auf den Arbeitsmirkten verschwin-
den, wenn die Tarifpartner eine Lohn- und Tarifpolitik
betreiben wiirden, die zum einen den gesamtwirtschaftlichen
Verteilungsspielraum zumindest so lange nicht voll aus-
schopft, wie Arbeitslosigkeit massenhaft existiert, und sich
zum anderen flexibel an die verdnderte Struktur der Nach-
frage nach verschiedenen Typen von Arbeit anpallt. Die
heftig umstrittene Frage ist, auf welcher institutionellen
Ebene eine solche produktivititsorientierte Lohn- und Tarif-
politik stattfinden soll. Grundsitzlich gilt, da3 man die
wirtschaftlichen Probleme auf der Ebene losen sollte, auf

58



der auch das Wissen tber die ablaufenden Marktprozesse
vorhanden ist. Hilt man sich an diese Regel, wird dem
Subsidiarititsprinzip entsprochen. Es sind letztlich immer
die Arbeitnehmer und Arbeitgeber, die auf der Ebene der
Unternehmungen mit den unterschiedlichen Auswirkungen
der unumginglichen Anpassungslasten des strukturellen
Wandels fertig werden missen. Es spricht somit einiges
dafir, dal3 die tariflichen Auseinandersetzungen grundsitz-
lich auf der Ebene der Unternehmungen stattfinden sollten.

Niedrigerer Zentralisiernngsgrad: Richtige Antwort anf den
sStrukturyandel

Die Flichentarife stehen aus zumindest dreietlei Griinden in
der Kritik: Erstens sind sie nicht in der Lage, angemessen auf
die steigenden Anforderungen der Unternehmungen und
Arbeitnehmer an die Flexibilitdt zu reagieren; zweitens wis-
sen sie keine addquate Antwort, wie man mit der zunehmen-
den Differenzierung von Unternehmungen und Arbeitneh-
mern umgehen sollte; drittens verschaffen sie den Tarifpart-
nern im politischen Prozel3 die Macht, die beschiftigungspo-
litische Verantwortung zu verwischen. Alles in allem: Die
gegenwirtigen Flichentarife sind entschieden zu starr und
inflexibel, sie machen Ungleiches kiinstlich gleich und be-
glinstigen die Abwilzung von Anpassungslasten auf Dritte.
Das alles ist bei betrieblichen Lésungen nicht der Fall: Sie
sind flexibler, beriicksichtigen die unterschiedlichen wirt-
schaftlichen Gegebenheiten der Unternehmungen und ver-
ringern die Moglichkeiten der Tarifpartner, den Staat in
beschiftigungspolitische Geiselhaft zu nehmen. Obwohl de-
zentrale Losungen méglicherweise nicht first best sind, ha-
ben sie gegeniiber den Flichentarifen eindeutig Vorteile. Die
wichtigsten sind: Sie verringern die Arbeitslosigkeit, steigern
die Produktivitit und erhéhen den Wohlstand.
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Das witd nicht von allen so gesehen. Bei betrieblichen
Losungen gelinge es zwar, gewinnschwache Unternehmun-
gen bei der Stange zu halten. Da aber die Arbeitnehmer der
gewinnstarken Unternehmungen einen Teil der tberdurch-
schnittlichen Gewinne abschépften, sinke deren Anreiz, in
Realkapital zu investieren. Das wirtschaftliche Wachstum
und damit zukinftige Beschiftigungsméglichkeiten wiirden
negativ beeinflufit. Ganz anderes sei die Situation bei Fli-
chentarifen. Da jede Unternehmung unabhingig von der
Ertragslage fiir gleiche Arbeit den gleichen Lohn zahle,
wirden einerseits die weniger dynamischen Unternehmun-
gen gezwungen, entweder verstirkt zu rationalisieren oder
schneller aus dem Markt auszuscheiden. Neben diesem
positiven ,,Produktivititspeitschen-Effekt™ verblieben ande-
rerseits den iberdurchschnittlich produktiven Unternehmun-
gen mehr von ihren Gewinnen, die sie fiir neue, riskante
Investitionen einsetzen konnten. Flachentarife wiirden sich
demnach positiv auf die Geschwindigkeit des strukturellen
Wandels, die Bildung von Realkapital und das wirtschaftliche
Wachstum auswirken.

Tatsichlich sind Flichentarife aber betrieblichen Losungen
nicht dberlegen, ganz im Gegenteil. Die Erfahrung hat
gezelgt, dal} Flichentarifvertrige die sowieso schon hohe
Geschwindigkeit des strukturellen Wandels weiter beschleu-
nigen. Bei mangelnder Anpassungskapazitit verschirfen sie
die Arbeitslosigkeit. Die Folgen sind eindeutig: Die michti-
gen, zentral agierenden Gewerkschaften dringen Hand in
Hand mit den Arbeitgeberverbidnden die nationalen Regie-

42 Vgl. Franz, W, Die Lohnfindung in Deutschland in einer in-
ternationalen Perspektive: Ist das deutsche System ein Aus-
laufmodell?, in: Beihefte der Konjunkturpolitik, H. 43, Wege
aus der Arbeitslosigkeit. Berlin 1995, S. 43 - 46
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rungen, die iiberschiissigen Arbeitsmengen aus dem Markt
zu nehmen und zu flichendeckendem , finanziellem Do-
ping* iiberzugehen. Wenn es zu kostspielig wird, die entstan-
dene Arbeitslosigkeit zu verstecken, rufen vor allem die
Gewerkschaften nach interventionistischen Aktivititen auf
Giter- und Faktormairkten, etwa von der Qualitit des Ent-
sendegesetzes, und verlangen, dal3 ,,sensible” Bereiche mit
handelspolitischen Maf3nahmen vor dem steigenden Druck
von Konkurrenten aus Drittlindern geschiitzt werden. Alle
diese Aktivititen tragen dazu bei, die Budgetrestriktion der
Gewerkschaften aufzuweichen und damit die Anpassungska-
pazitit weiter zu verringern.

Das ist noch nicht alles. Flichentarife wirken sich im allge-
meinen ungiinstiger aus auf die Investitionsentscheidungen
als betriebliche Vereinbarungen®. Bei uberbetrieblichen
Lohnverhandlungen und immer produktiveren neuen Inve-
stitionen in Realkapital erwirtschaften die dlteren Neuinvesti-
tionen eher Verluste als bei betrieblichen. Dies wirkt sich
negativ auf die wirtschaftliche Lebensdauer von Investitio-
nen aus. Die Zeitspanne wird kiirzer, in der sich Investitio-
nen in Realkapital amortisieren missen. Das unternehmeri-
sche Investitionsrisiko nimmt somit bei Flichentarifen ein-
deutig zu. Dies ist solange problemlos, wie die Kapitalmarkte
vollkommen und damit die diskretioniren Handlungsspiel-
rdume des Managements gering sind. In diesem Falle lassen
sich die Risiken aus Investitionen in Realkapital iiber die
Kapitalmirkte zwar nicht wegdiversifizieren, wohl aber er-
heblich verringern. Tatsichlich dominieren allerdings Kapi-

43 Vgl. Berthold, N. und R. Fehn, Evolution von Lohnverhand-
lungssystemen - Macht oder 6konomisches Gesetz?, in: W.
Zohlnhofer (Hrsg.), Die Tarifautonomie auf dem Priifstand.
Betlin 1996, S. 69 - 71
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talmarktunvollkommenheiten und damit wegen der unzurei-
chenden Uberwachung des Managements durch die Kapital-
geber auch diskretionire Handlungsspielriume. Das risiko-
averse Verhalten des Managements wirkt sich somit auf die
Investitionsentscheidungen aus.

Es spricht deshalb vieles dafiir, daf3 der Zentralisierungsgrad
von Tarifverhandlungen einen nicht unerheblichen Einfluf3
auf das Investitionsverhalten der Unternehmungen hat. Dies
ist vor allem dann der Fall, wenn man berticksichtigt, daf3 es
immer wieder zu negativen stochastischen Schocks kommt.
Da sich bei Flachentarifvertrigen die Lohnabschliisse nicht
an den Gewinnen der einzelnen Unternehmung orientieren,
ist das Risiko von Investitionen in Realkapital eindeutig
hoher. Bei betrieblichen Vereinbarungen orientieren sich die
vereinbarten LLohne auch an den Gewinnen der einzelnen
Unternehmung. Ein Teil des unternehmensspezifischen Ri-
sikos wird von den Arbeitnehmern getragen. Bel jungen,
innovativen Unternehmungen ist die Entlohnung hiufig an
den Gewinn der Unternechmung gekoppelt; die Arbeitneh-
mer tragen einen Teil des unternehmensspezifischen Risikos.
Es verwundert deshalb nicht, dal die gesamtwirtschaftliche
Investitionstitigkeit auch wegen dieses Risikoaspektes bei
zentralen Verhandlungen ebenso wie bei Branchenverhand-
lungen geringer ausfillt als bei Verhandlungen auf der
betrieblichen Ebene.

Betriebliche Losungen: Hohere Anreize fiir Investitionen in
Humankapital

Bei starren Flichentarifen verringern sich die individuellen
Leistungsanreize und die Bereitschaft, in betriebsspezifi-
sches Humankapital zu investieren. Vor allem die hochent-
wickelten Linder bewegen sich wegen verdnderter kompara-
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tiver Vorteile weltweit weg von standardisierten Massengii-
tern und hin zu flexibler einsetzbaren, differenzierten und
qualitativ hochwertigen ,,High-tech*“~-Produkten. Damit sind
diese Linder aber immer stirker gezwungen, technologi-
sches Wissen selbst zu schaffen und nicht mehr von einem
technologischen Fithrer zu beziehen®. In einem solchen
Umfeld gewinnen hochqualifizierte Titigkeiten und damit
vor allem betriebsspezifisches, teamfihiges Humankapital an
Bedeutung. Will man die Arbeitnehmer zur Weiterbildung
anregen, wird es immer wichtiger, auch die Lohnkontrakte zu
Hilfe zu nehmen. Flexible qualifikatorische Lohnstrukturen
sowie eine hohe Lohndispersion schaffen solche Anreiz-
strukturen, die Arbeitnehmer verstirkt motivieren und zu
Investitionen in Humankapital anregen. Werden Lohnanreize
immer wichtiger, um die Effizienz des ,,multi-tasking® zu
erhéhen, nagt diese Entwicklung an den Fundamenten aller
zentralen Lohnverhandlungen, auch des Flichentarifes.

Zudem missen die Unternehmungen auf den steigenden
internationalen Wettbewerbsdruck permanent mit neuen Pro-
dukten und Verfahren reagieren. Notwendig sind dezentrale
Entscheidungsbefugnisse, um Informations- und Reaktions-
vorteile gegentiber der Konkurrenz zu erlangen. Um Motiva-
tionsprobleme zu vermeiden, mussen die Arbeitnehmer ver-
stirkt erfolgsorientiert entlohnt werden. Die Unternehmun-
gen brauchen somit einen gréBeren Spielraum sowohl bei
der qualifikatorischen Lohnstruktur als auch bei der Lohnh6-
he, um die mit der Einfithrung neuer Technologien verbun-
dene Umstrukturierung in der Unternehmung leichter durch-
zusetzen. Gleichzeitig 1463t sich wegen der heterogenen

44 Vgl. Ramaswamy, R. und R. Rowthorn, Centralized Bargai-
ning, Efficiency Wages and Flexibility. IMF Working Paper
No. 25. Washington, D.C. 1993
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Titigkeiten der Arbeitnehmer aus der Produktivitit einer
bestimmten Aufgabe immer weniger auf die Produktivitit
eines Arbeitnehmers schlieBen. Der gewerkschaftliche
Grundsatz ,,gleicher Lohn fir gleiche Arbeit™ [t sich kaum
noch in die Realitit umsetzen. In Flichentarifen lassen sich
diese Anreiz- und Motivationsprobleme nur noch schwer
l6sen. Betriebliche Lohnverhandlungen sind somit eindeutig
tberlegen.

Bei dezentral organisierten Unternehmungen sind Entloh-
nungssysteme, die sich stirker am Ertrag der Arbeit orientie-
ren, auf dem Vormarsch. Die neuen Informationstechnologi-
en tragen mit dazu bei, daf3 es leichter wird, Telearbeitsplatze
einzurichten. Damit verliert der traditionelle Arbeitsvertrag
mit festem Gehalt weiter an Bedeutung, unterschiedliche
Formen der freien Mitarbeit mit ertragsabhingiger Entloh-
nung werden zunehmen. Die ertragsorientierten Entloh-
nungssysteme verindern die Allokation von Arbeitsplatz-
und Ertragsrisiko®. Wihrend im traditionellen Arbeitsvertrag
diese Risiken asymmetrisch verteilt sind, tauschen die At-
beitnehmer nun einen Teil des Arbeitsplatzrisikos gegen ein
hoheres Ertragsrisiko. Dabei stellen sich alle Beteiligten
besser: Wegen des trade-offs zwischen beiden Risiken ver-
ringert sich fir die Arbeitnehmer das gesamte Risiko. Die
Arbeitgeber gewinnen ebenfalls, weil die Arbeitnehmer we-
niger oft die Unternehmung wechseln. Damit gehen aber die
Kosten der Unternehmungen fiir Investitionen in Humanka-
pital betrdchtlich zuriick. Die Fluktuationskosten werden bei
einer Fithrungskraft auf 42.000 DM, bei einem Industriemei-
ster immerhin noch auf 24.000 DM geschitzt®.

45 Vgl. Klodt, H., R. Maurer und A. Schimmelpfennig, Tertiati-
sierung in der deutschen Wirtschaft, a..a.O., S. 74 - 75

46 Vgl. Franz, W., Arbeitsmarktokonomik. 3. Auflage. Berlin u.a.
1996, S. 134
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Gegen Verhandlungen auf betrieblicher Ebene wird einge-
wandt, dal3 Konflikte, die bei Flichentarifen weitgehend
aulBerhalb der Unternehmungen ausgefochten werden, in die
Unternehmungen hineingetragen werden. Es ist unbestritten,
dal3 dezentrale Tarifverhandlungen den Nachteil héherer
Transaktions- und Verhandlungskosten haben. Dies zeigt
sich etwa daran, dafl in Lindern, in denen betriebliche
Verhandlungen dominieren, in der Vergangenheit die Streik-
hiufigkeit hoher war als in Lindern mit Flichentarifen. Der
Grund ist einfach: Streiks sind fiir die Arbeitnehmer oft auch
ein Mittel, um bei dezentralen Verhandlungen die wahre
Ertragslage der Unternehmung zu erkunden®. Dennoch
steht das Transaktionskostenargument auf wackligen Beinen.
Zum einen kénnen zentrale Lohnverhandlungen den sozia-
len Frieden lingerfristig nicht aufrechterhalten, weil sie die
o6konomische Effizienz verringern und steigende Arbeitslo-
sigkeit produzieren. Zum anderen verliert das Transaktions-
kostenargument in einer Welt raschen technologischen Wan-
dels an Bedeutung. Die richtigen lohnpolitischen Anreize
(Effizienzlohnprobleme) werden immer wichtiger. Diese las-
sen sich aber nur auf betrieblicher Ebene adiquat ausgestal-
ten.

Dennoch sind Flachentarife nicht tot. Der Grund ist einfach:
Es gibt auch in hochentwickelten Lindern nach wie vor
Bereiche, die nicht oder noch nicht dem weltweiten Innova-
tionswettbewerb ausgesetzt sind. Dies hat vor allem damit zu
tun, dal} diese Branchen ihre komparativen Vorteile bei der
kapitalintensiven Produktion von standardisierten Massengii-

47 Vgl. Moene, K.O. u.a., Bargaining Structure and Economic
Performance, in: R. Flanagan u.a. (Hrsg.), Trade Union Beha-
viour, Pay-Bargaining and Economic Behaviour. Oxford 1993,
S. 104
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tern verteidigen kénnen. Diese Branchen mit einem relativ
geringen Arbeitskostenanteil finden méglicherweise Flichen-
tarife nach wie vor sinnvoll. Dies gilt vielleicht auch fiir die
Bereiche, die vor allem fiir den heimischen Markt produzie-
ren, also Uberwiegend im lokalen Wettbewerb stehen. Dieser
Bereich ist grof3er als allgemein vermutet wird: Nur etwa ein
Drittel aller Beschiftigten in Deutschland steht gegenwirtig
im direkten internationalen Wettbewerb. Fiir die nicht im
internationalen Wettebewerb befindlichen Bereiche mag es
nach wie vor sinnvoll sein, auf transaktionskostensparende
Flichentarife zu setzen, allerdings nicht zwangsweise, son-
dern auf freiwilliger Basis.

Dezentrale Tarifverbandlungen: Was ist konkret zu tun?

Die institutionellen Arrangements auf den Arbeitsmarkten
sind offenkundig nicht mehr in der Lage, adiquat mit dem
strukturellen Wandel fertig zu werden. Die arbeitsmarktpoli-
tischen Regulierungen wie etwa die Regelungen des Kiindi-
gungsschutzes, die eingefiihrt wurden, um willkiirliches und
opportunistisches Verhalten im Finzelfall auszuschalten, ha-
ben sich zu einem Tarifkartell ausgewachsen, das den Staat,
vor allem den Sozialstaat benutzt, um beschiftigungspoliti-
sche Verantwortung abzustreifen. Was not tut, ist offenkun-
dig: Die negativen externen Effekte des Tarifkartells missen
internalisiert, die wirtschaftliche Situation der einzelnen Un-
ternehmung und die Beschiftigungschancen spezifischer
Gruppen von Arbeitnehmern stirker berticksichtigt werden.
Der Schliissel zum Erfolg liegt bei mehr individueller Ver-
tragsfreiheit auf den Arbeitsmirkten und im Bereich des
Sozialen. Mehr institutioneller Wettbewerb hilft, diesen
Schlissel auch umzudrehen.
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Der institutionelle Wettbewerb 1463t sich nicht authalten: Die
O6konomischen GesetzmiBigkeiten werden sich tber kurz
oder lang gegen (verbands-)politische Macht durchsetzen.
Die zunehmende Verbands- und Tarifflucht sind die Trieb-
krifte, die mit dazu beitragen, die tiberkommenen institutio-
nellen Arrangements auf den Arbeitsmarkten auszutrocknen.
Betriebliche Vereinbarungen weisen den Weg, auf dem die
neue Ordnung entsteht. Es scheint so, als ob man die Hinde
in den Schof3 legen und warten kénnte, bis das Unvermeidli-
che eintritt. Die immer heterogeneren Interessen auf Arbeit-
nehmer- und Arbeitgeberseite destabilisieren das Tarifkartell
zusehends®. Der Trend zur effizienteren Losung betriebli-
cher Tarifverhandlungen 1463t sich nicht mehr umkehren. Die
Strategie, die Dinge einfach laufen zu lassen, ist allerdings
nicht sinnvoll. Es ist sowohl 6konomisch als auch politisch
verlustreich, wenn Rechtslage und Rechtswirklichkeit immer
weiter auseinanderfallen. Damit leiden nicht nur die Rechts-
und Vertragssicherheit. Da die Tarifvertrige ex post weniger
stark binden, verringern sich auch ex ante die Anreize,
verniinftige, flexible Tarifvereinbarungen zu treffen.

Die Tarifpartner haben fast 25 Jahre Zeit gehabt, die Verhalt-
nisse auf den Arbeitsmirkten in Ordnung zu bringen. Sie
haben es nicht getan, sondern die Macht, die ihnen die
Tarifautonomie verschafft, zu Lasten der Arbeitslosen ge-
nutzt. Das verbandspolitische Interesse bietet wenig Anlaf3
zu hoffen, dal3 sich dies in absehbarer Zeit dndern wird.
Wenn aber verbandspolitische Interessen institutionelle In-
novationen auf den Arbeitsmirkten nur in ganz kleinen
Schritten etlauben, ist es unabdingbar, verstirkt institutionel-
len Wettbewerb zuzulassen. Wettbewerb ist ein effizientes

48 Vgl. Berthold, N. und R. Fehn, Evolution von Lohnverhand-
lungssystemen, a.a.0., S. 86 - 88
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Instrument, um Machtpositionen zu schleifen. Das gilt nicht
nur fiir Skonomische und politische Mirkte, es trifft auch fir
den institutionellen Wettbewerb zu. Die 6konomischen und
politischen Verluste sprechen dafiir, die bestehenden Aus-
nahmebereiche im institutionellen Wettbewerb auf den Ar-
beitsmidrkten unverziiglich abzubauen. Die unbefriedigende
Lage zahlreicher Unternehmungen und arbeitsloser Arbeit-
nehmer ohne Hoffnung machen gesetzliche Offnungsklau-
seln fur den institutionellen Wettbewetb zu einem Gebot
der Stunde. Die Zulassung von mehr institutionellem Wett-
bewerb ist ein Instrument der Notwehr der Benachteiligten
des Tarifkartells.

Der institutionelle Wettbewerb soll den Akteuren auf den
Arbeitsmarkten mehr vertragliche Freiheiten erméglichen.
Es gibt keinen Grund, individuelle und kollektive Arbeits-
vertrige rechtlich unterschiedlich zu behandeln. Die trans-
aktionskosten6konomischen Schwierigkeiten einer Vielzahl
individueller Arbeitsvertrige sind bekannt, allerdings nicht
uniiberwindbar. Die teamortientierte Produktionsweise ver-
ringert den Anwendungsbereich effizienter individueller Ar-
beitsvertrige weiter. Da die Arbeitnehmer schon heute,
verstirkt aber in der Zukunft in wechselnden Teams produ-
zieren, liegt es nahe, es unterschiedlichen Koalitionen von
Mitarbeitern auf oder unterhalb der Unternehmungsebene
zu ermoglichen, ,,tariffihig* zu werden®. Es ist denkbar, daf3
sich die Unternehmungsleitung mit dem Betriebsrat auf den
Gebieten einigt, die fiir alle Arbeitnehmer einheitlich gere-

49 Vgl. Bickenbach, F. und R. Soltwedel, Produktionssystem,
Arbeitsorganisation und Anteizstrukturen: Der Paradigmen-
wechsel in der Unternehmensorganisation und seine Konse-
quenzen fir die Arbeitsmarktverfassung, in: D. Cassel (Hrsg.),
50 Jahre Soziale Marktwirtschaft. Stuttgart 1998, S. 528
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gelt werden mtssen, wie etwa die Betriebsferien, ansonsten
einzelne Gruppen von Arbeitnehmern eigenstindige Verein-
barungen treffen. Die Moglichkeit solcher tariffahiger Koali-
tionen stirkt die positive Koalitionsfreiheit.

Die Tariffdhigkeit unterschiedlicher Koalitionen von Mitar-
beitern unterhalb der Unternehmungsebene ist zwar noch
Zukunftsmusik, betriebliche Vereinbarungen sind allerdings
das Problem der Gegenwart. Ein funktionsfdhiger institutio-
neller Wettbewerb macht es notwendig, betriebliche Lésun-
gen zuzulassen. Die Frage ist allerdings, wie konsequent man
dabei vorgehen sollte. Die rigorose Lésung besteht darin, die
Regelungssperre des § 77, 3 BVG ohne Wenn und Aber zu
beseitigen. Das hitte zur Folge, dal3 der Arbeitskampf mit
allen Konsequenzen auf der betrieblichen Ebene stattfindet.
Die Einwinde gegen eine solche Losung sind bekannt: Es
wird vermutet, dal} es zum einen zu verstirkten Konflikten
auf der betrieblichen Ebene kommt und sich zum anderen
das Insider-Outsider-Problem sogar noch verschirft. Die
Erfahrungen in anderen Lindern zeigen, dal3 hier ein Buh-
mann aufgebaut wird®. Det Druck der Globalisierung und
eine stirker ertragsabhingige Entlohnung verringern das
betriebliche Konfliktpotential ganz erheblich. Dennoch, der
Widerstand gegen die Abschaffung der Tarifvertragssperre
ist gegenwirtig erheblich.

Wenn der betriebliche Weg ohne Netz und doppelten Bo-
den zumindest gegenwirtig politisch noch nicht durchsetz-

50 Vgl. Soltwedel, R., Dezentrale Lohnfindung und gesamtwirt-
schaftliche Anpassungsfihigkeit, in: Bundesvereinigung der
deutschen Arbeitgeberverbinde (Hrsg,), Lohnverhandlungs-
systeme und makro6konomische Wirkungen. Kéln 1997, S.
29 - 30.
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bar ist, bleibt nur ein anderer Pfad: Die Flichentarife geben
zwar weiter den tariflichen Rahmen fir die Arbeitszeit und
die Entgelthche ab, auf betrieblicher Ebene kann allerdings
davon abgewichen werden. Der Vorschlag besteht aus zwei
Gruppen von Elementen: Zum einen wird der Spielraum fiir
die Unternehmungen durch mehr institutionellen Wettbe-
werb erweitert; zum anderen werden die Beschiftigungs-
moglichkeiten fiir spezifische Arbeitnehmergruppen verbes-
sert. Der institutionelle Wettbewerb wird gestirkt, indem
gesetzliche Offnungsklauseln freiwillige Betriebsvereinba-
rungen ermoglichen. Die Arbeitnehmer kénnen grundsitz-
lich sowohl in tarifgebundenen als auch in nicht-tarifgebun-
denen Unternehmungen mit qualifizierter Mehrheit dariiber
entscheiden, ob und wie sie vom Flichentarifvertrag abwei-
chen wollen. Dabei sind neben dem Betriebsrat auch alle
anderen Koalitionen von bettieblichen Arbeitnehmern , tarif-
fahig*. Die Flichentarife sollten grundsitzlich die Option
enthalten, daB3 hinsichtlich der Lohnhohe auf Unterneh-
mungsebene nach unten abgewichen werden kann, wenn
sich Unternehmung und Betriebsrat auf eine bestimmte
Beschiftigungshohe verstindigen oder die Entlohnung stir-
ker an die Ertragslage der Unternehmung koppeln wollen.

Die Flichentarife werden daneben gegenwirtig durch ein
cigenwillig ausgelegtes Giinstigkeitsprinzip, die Dauer der
Tarifgebundenheit und die Méglichkeit der Allgemeinver-
bindlichkeitserklirung vom institutionellen Wettbewerb ab-
geschirmt. Damit besteht auch auf diesen Feldern ein erheb-
licher Korrekturbedarf. Gunstig sollte alles das sein, was
qualifiziert mehrheitlich den Vorstellungen der ,,tariffahi-
gen® Koalitionen entspricht. Das durfte zur Folge haben,
daB ein derart modifiziertes Glinstigkeitsprinzip zumindest in
Zeiten starker negativer exogener Schocks einen Bias zugun-
sten der Beschiftigung hat, sich allerdings von Unterneh-

70



mung zu Unternehmung unterscheidet. Wenn man den insti-
tutionellen Wettbewerb stirken will, mul3 man daneben auch
daftir Sorge tragen, daf3 die Tarifvertrige nicht zu lange
nachwirken, wenn Unternehmungen den Arbeitgeberver-
band verlassen. Die Tarifgebundenheit sollte mit dem Aus-
tritt enden, allerdings solange nachwirken, bis sich Arbeitge-
ber und Arbeitnehmer auf neue Vertragsbedingungen geei-
nigt haben. Die Méglichkeit, Arbeitsvertrige fiir allgemein-
verbindlich erkldren zu lassen, entfillt, da dies bei ganz
unterschiedlichen Vertragsinhalten nicht mehr méglich ist.
Damit allerdings die Arbeitsplatzbesitzer auf betrieblicher
Ebene nicht da fortfahren, wo sie bisher schon agieren, bei
ciner Lohn- und Tarifpolitik zu Lasten der Arbeitslosen,
miissen gewisse staatliche Leitplanken eingezogen werden:
Ein geringerer Kiindigungsschutz und ein schirferer Wett-
bewerb auf Giiter- und Kapitalmirkten sind Mafnahmen
zugunsten der Arbeitslosen.

Es reicht nicht aus, den Spielraum fiir die Unternehmungen
durch institutionellen Wettbewerb zu erweitern; notwendig
sind auch Regelungen, die mit dazu beitragen, die Chancen
der Beschiftigung fiir spezifische Arbeitnehmergruppen zu
erth6hen. Der strukturelle Wandel birdet vor allem den
wenig qualifizierten Arbeitnehmern erhebliche Anpassungs-
lasten auf. Da die Betriebstrite von qualifizierten Arbeitneh-
mern dominiert werden, ist es sinnvoll, alle Koalitionen von
Arbeitnehmern |, tariffihig” zu machen. Das allein reicht
allerdings nicht aus: Es muf3 auch méglich sein, dal3 sich
Problemgruppen auf den Arbeitsmirkten, zu denen gering
qualifizierte Arbeitnehmer zdhlen, durch eine produktivitits-
orientierte Entlohnung wieder in den Arbeitsprozef3 einklin-
ken kénnen. Erfolgreich ist eine solche Entlohnung aller-
dings nur, wenn die Leistungen des Sozialstaates nicht zu
hoch ausfallen und anreizkompatibel sind. Nur dann besteht
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tiir die arbeitslosen Arbeitnehmer iiberhaupt ein Anreiz, eine
solche niedrig entlohnte Titigkeit aufzunehmen. Eine Re-
form des Sozialstaates, die Arbeitseinkommen und -kosten
entkoppelt, ist unabdingbar.

Alles in allem: Der Flichentarifvertrag ist nicht in der Lage,
addquat auf die Herausforderungen des strukturellen Wan-
dels zu reagieren. Die Zeiten, in denen der industrielle
Sektor dominierte, die Arbeitsmirkte relativ homogen waren
und der Strukturwandel langsamer verlief, sind endgiiltig
vorbei. Es gelingt dem Flichentarif deshalb auch nicht mehr,
so auf die verinderten sektoralen und regionalen Bedingun-
gen auf den Arbeitsmirkten zu reagieren, dall Arbeitslosig-
keit nicht entsteht. Er geh6rt ins Museum der Industriege-
schichte. Notwendig ist ein Lohnfindungsprozef3, der den
viel heterogeneren Arbeitsmarkten mit einer grofleren Diffe-
renziertheit und Flexibilitit auch Rechnung trigt. Der Zen-
tralisierungsgrad der Tarifverhandlungen muf3 sinken, be-
triebsndheren und individuelleren Formen der Tarifverein-
barungen gehort die Zukunft. Dezentralere Tarifverhandlun-
gen verringern auch die Macht der Verbinde und Gewerk-
schaften und damit den Einfluf auf den politischen Prozel3.
Die Gefahr der Verwischung von beschiftigungspolitischer
Verantwortung wird geringer, die Chancen von mehr Be-
schiftigung und weniger Arbeitslosigkeit nehmen zu.

3.2. Schritte zur Integration Arbeitsloser

Eine Lohn- und Tarifpolitik, die sich an den verinderten
regionalen, sektoralen und qualifikatorischen Gegebenheiten
des strukturellen Wandels orientiert, ist eine unverzichtbare
Voraussetzung dafiir, daf} Arbeitslose méglichst schnell wie-
der in Arbeit und Brot kommen, Real- und Humankapital
nicht endgiiltig entwertet werden und die Chancen fiir das
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wirtschaftliche Wachstum erhalten bleiben. Die Chancen,
dall die Tarifpartner eine solche Politik betreiben, sind
allerdings unter den gegenwirtigen institutionellen Bedin-
gungen nicht sehr grof3: Das hat zum einen damit zu tun, daf3
die Lage auf den Arbeitsmirkten ein polit-6konomisches
Gleichgewicht ist, das mit den verbandspolitischen Interes-
sen prichtig harmoniert. Die Anreize der Tarifpartner, ihre
Politik neu zu orientieren, sind zum anderen auch deshalb
gering, weil arbeitsmarkt- und sozialpolitische Regulierungen
ebenso wie finanzielle Transfers des Sozialstaates eine sol-
che Reaktion wenig lukrativ erscheinen lassen. Es ist deshalb
notwendig, die Regulierungen und Transfers so umzugestal-
ten, daf3 die Arbeitnehmer ihre berechtigten ,,Sicherheitsin-
teressen’ befriedigen kénnen, ohne den strukturellen Wan-
del zu stark zu behindern.

Lockerer Kiindigungsschutz: Hilfe fiir Arbeitslose

Es ist unbestritten: weltweit offenere Guter- und Faktor-
mirkte beschleunigen den strukturellen Wandel. Die wirt-
schaftliche Unsicherheit aller, auch der Arbeithehmer, nimmt
zu, die Arbeitseinkommen schwanken stirker, die Nachfrage
nach sozialer ,,Sicherheit” steigt an. Wer allerdings in einer
Gesellschaft mit einer marktwirtschaftlichen Ordnung mehr
,wicherheit” will, mul3 zunichst selbst dafir sorgen. Erst
wenn eigene Anstrengungen nicht ausreichen, wenn weder
die Familie noch private, gemeinniitzige Organisationen effi-
zient helfen kénnen und auch Lésungen auf Kapital- und
Versicherungsmarkten nicht befriedigen, ist der Sozialstaat
gefordert, immer vorausgesetzt, er kann es besser. Die
sozialpolitische Realitdt spricht allerdings eine andere Spra-
che. Die Arbeitnehmer erwarten, daf} ihre steigende Nach-
frage nach ,,Sicherheit™ zunichst vom Sozialstaat befriedigt
wird, méglichst kostenlos. Der Sozialstaat versucht, die
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Arbeitnehmer vor schwankenden Einkommen in der Phase
der Erwerbstitigkeit vor allem mit zwel Instrumenten zu
schiitzen: einem mengenorientierten, dem Kiindigungsschutz,
und einem preisorientierten, den Leistungen der Arbeitslo-
senversicherung. Im einen Fall wird versucht, einen Ein-
kommensverlust erst gar nicht entstehen zu lassen, im ande-
ren, ithn durch finanzielle Transfers zu ersetzen.

Der gesetzliche Kiindigungsschutz wurde eingefiihrt, um die
Arbeitnehmer vor willkirlichen Entlassungen zu schiitzen.
Das war der 6konomischen Effizienz zunichst eher zutrdg-
lich: Die Bereitschaft von Arbeitnehmern und Unterneh-
mungen, in betriebsspezifisches Humankapital zu investie-
ren, erhéhte sich. Die Arbeitnehmer zahlten die Versiche-
rungspramie, indem sie sich mit geringeren Lohnzuwichsen
zufriedengaben. Das dnderte sich in den spiten 60er und
frihen 70er Jahren grundlegend. Der Kiindigungsschutz
wurde stark ausgedehnt und die Sozialplanpflichten der
Unternehmungen erh6ht. Das wurde zu einem Problem, weil
die Arbeitnehmer immer weniger bereit waren, die steigen-
den Kosten des Kiindigungsschutzes tiber eine zurlickhal-
tende Lohnpolitik zu tragen. Die héheren Entlassungskosten
starkten die Marktmacht der Arbeitsplatzbesitzer. Die Ar-
beitsmirkte wurden inflexibler, einmal weil es den Unter-
nehmungen weniger mdglich wurde, sich an die steigenden
Anpassungslasten ab Mitte der 70er Jahre mit flexiblen
Léhnen anzupassen, aber auch deshalb, weil der Anpas-
sungskanal iber die Kiindigung von tiberzihlig gewordenen
Arbeitnehmern verstopft wurde.

Die Preisrigidititen auf den Arbeitsmirkten werden durch
Rigidititen bei den Mengen erginzt. Die Regelungen des
Kiindigungsschutzes entfalten ihre beabsichtigte Wirkung,
ohne dal3 die Arbeitnehmer die eigentlich notwendige Versi-
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cherungsprimie in Form geringerer Lohnzuwichse bezahlen,
nur dann, wenn die Realldhne nach unten inflexibel sind.
Das 1dB3t sich allerdings nur bei einem hohen Zentralisie-
rungsgrad der Tarifverhandlungen durchsetzen. Damit wird
klar, daB3 strenge Regelungen des Kiindigungsschutzes im-
mer mit inflexiblen Reallbhnen und einer komprimierten
Lohnstruktur einhergehen. Es liegt auf der Hand, daf3 die
Unternehmungen bei diesem die Flexibilitdt erstickenden
institutionellen Geflecht nicht mehr addquat auf die Heraus-
forderungen des strukturellen Wandels reagieren kénnen.
Der Weg der Anpassung tber flexible Realldhne und be-
wegliche sektorale und regionale Lohnstrukturen ist ihnen
versperrt, der Notausstieg tiber Kiindigungen blockiert. Die
Anpassung kann somit in den vom Strukturwandel stark
betroffenen Sektoren nur noch uber Konkurse der Unter-
nehmungen erfolgen. Die Zahl der Firmenzusammenbriiche
ist zu hoch, Real- und Humankapital entwertet sich iibermi-
Big stark. Der strukturelle Wandel wird kunstlich verschirft,
die allokativen Verluste, gemessen am Umfang der (Lang-
zeit-) Arbeitslosigkeit, vor allem der wenig qualifizierten
Arbeitnehmer, und geringerem wirtschaftlichen Wachstum
sind erheblich. Weitere Wohlfahrtsverluste kommen hinzu:
Da Arbeit zum quasi-fixen Faktor wird, versuchen die Unter-
nehmungen ihn in wirtschaftlich glinstigen Zeiten intensiver
zu nutzen. Die hohe Zahl von Uberstunden ist auch das
Ergebnis eines strengen Kindigungsschutzes.

Eine Reihe von empirischen Untersuchungen kann diesen
Befund fiir die 80er Jahre nicht bestitigen'. Das ist aus zwei

51 Vgl. Abraham, K. und S. Houseman, Does Employment Pro-
tection Inhibit L.abor Market Flexibility?: Lessons from Ger-
many, France and Belgium, in: R. Blank (Hrsg.), Social Pro-
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Griinden nicht verwunderlich: Erstens verringert ein stren-
gerer Kindigungsschutz nicht nur die Zahl der Entlassun-
gen, wenn es wirtschaftlich abwirts geht, er macht die
Unternehmungen auch vorsichtiger, wenn in Phasen wirt-
schaftlicher Aufschwiinge entschieden werden mul3, ob neue
Arbeitnehmer eingestellt werden. Der Nettoeffekt ist unbe-
stimmt, die Beschiftigungsschwankungen sind geringer.
Zweitens beziehen sich diese empirischen Untersuchungen
auf die 80er Jahre. In dieser Zeit haben sich aber die
Regelungen des Kindigungsschutzes kaum mehr verdndert.
Der Einflul3 eines verdnderten Kiindigungsschutzes auf Ar-
beitslosigkeit und Beschaftigung erscheint deshalb gering™.
Die langfristigen Untersuchungen zeichnen allerdings ein
anderes Bild: Linder mit einem strengeren Kindigungs-
schutz haben nicht nur geringere Wachstumsraten der Be-
schiftigung und steigende Raten der Arbeitslosigkeit, das
Wachstum der Reallohne ist eindeutig hoher™. Ein strenge-
rer Kiindigungsschutz stirkt die Machtposition der Arbeits-
platzbesitzer, Realldhne und Lohnstrukturen werden inflexi-
bel.

tection Versus Economic Flexibility - Is There a Trade-Off?
Chicago 1994, S. 59 - 93; Blank, R. und R. Freeman, Evalua-
ting the Connection between Social Protection and Econo-
mic Flexibility, in: R. Blank (Hrsg.), a.a.0., S. 21 - 41

52 Vgl. Addison, ].T. und W.St. Siebert, Regulating European
Labour Markets: More Costs Than Benefits? London 1999, S.
67 -70

53 Vgl. Scarpetta, S., Assessing the Role of Labour Market Poli-
cies and Institutional Settings on Unemployment: A cross-coun-
try study. OECD Economic Studies, 26 (1996), S. 43 - 98; Bet-
tola, G., Microeconomic Perspectives on Aggregate Labour
Markets, in: O. Ashenfelter und D. Card (Hrsg.), Handbook
of Labour Economics, Vol. 3. Amsterdam 1999
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Der gegenwirtige Kiindigungsschutz ist reformbediirftig. Es
liegt nahe, eine unternehmensinterne Losung anzustreben:
Arbeitnehmer und Arbeitgeber einigen sich auf Unterneh-
mensebene, die Nachfrage der risikoscheuen Arbeitnehmer
nach einem relativ stetigen Arbeitseinkommen zu befriedi-
gen. Da Unternehmungen weniger risikoscheu sind als Ar-
beitnehmer, leichteren Zugang zum Kapitalmarkt haben und
das Problem des ,,moral hazard*“-Verhaltens der Arbeitneh-
mer wegen der engen Produktionsbeziehungen zwischen
den Vertragspartnern besser in den Griff bekommen, sind
Unternehmungen grundsitzlich in der Lage, diesen Schutz
anzubieten. Der Arbeitsvertrag besteht dann aus zwei Be-
standteilen: einem Anstellungs- und einem Versicherungs-
vertrag™. Die ,,Primie der Arbeitnehmer besteht darin, dal3
sie in Zeiten guter wirtschaftlicher Entwicklung den Vertei-
lungsspielraum nicht voll ausschopfen. Die ,,Leistung®™ der
Unternehmung zeigt sich darin, dal3 sie den Arbeitnehmern
unabhingig von der wirtschaftlichen Lage einen festen Lohn-
satz und eine sichere Beschiftigung bietet. In Zeiten schlech-
ter wirtschaftlicher Entwicklung stockt die Unternehmung
deshalb den marginalen Beitrag der Arbeitnehmer zum Out-
put um die vereinbarte Versicherungsleistung auf.

Ein solcher Bestandsschutz, der dezentral auf der Ebene der
Unternehmungen organisiert wird, ist nur bei betrieblichen
Tarifverhandlungen moglich. Er wire damit ein weiterer
wichtiger Baustein eines institutionellen Arrangements, das
notwendig ist, um adidquat auf die Herausforderungen des
strukturellen Wandels zu reagieren. Die Schwierigkeiten sind
allerdings erheblich. Die Unternehmungen sind zwar grund-

54 Vgl. Stiglitz, J., Theories of Wage Rigidity, in: J.L.. Butkiewicz
u.a. (Hrsg), Keynes’ Economic Legacy. New York u.a. 1986,
S. 156 - 157
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sitzlich bereit, allen Arbeitnehmern einen Versicherungsver-
trag anzubieten, wenn nur die entsprechenden Primien be-
zahlt werden. Die Versicherungspramien werden aber bei
den hoher qualifizierten Arbeitnehmern vergleichsweise giin-
stig und bei den weniger qualifizierten relativ hoch sein. Der
Grund liegt darin, daf3 die Unternehmungen versuchen, die
Ertridge aus den von ihnen vorgenommenen Investitionen in
betriebsspezifisches Humankapital zu sichern und neue In-
vestitionen bei einem hédufigeren Wechsel des Arbeitsplatzes
zu vermeiden. Die weniger qualifizierten Arbeitnehmer ste-
hen damit vor einem zumindest kurzfristig nicht 16sbaren
Dilemma: Entweder sie entrichten relativ hohe Primien, die
einen weitreichenden Bestandsschutz sichern oder sie neh-
men eine héhere Arbeitslosigkeit in Kauf.

Ein weit schwierigeres Problem entsteht, weil weder Arbeit-
nehmer noch Arbeitgeber die Wahrscheinlichkeitsverteilung
der zukiinftigen wirtschaftlichen Ereignisse kennen. Die fiir
eine effiziente Absicherung von Risiken notwendigen Risiko-
wahrscheinlichkeiten lassen sich so nicht ermitteln. Damit
nicht genug: Ein effizienter Risikoausgleich ist bei einer
Versicherungslésung, die auf Unternehmensebene organi-
siert wird, weder bei zyklischen Stérungen noch bei struktu-
rellen Verinderungen méglich. Selbst bei zyklischen Schwan-
kungen kénnen die Unternehmungen allenfalls einen einge-
schrinkten Bestandsschutz anbieten: Wihrend bei modera-
ten zyklischen Schwankungen der Schutz vor Entlassungen
vollstindig sein kann, wird sich die Unternechmung bei
unvorhergesehenen starken wirtschaftlichen Stérungen vor-
behalten, einen Teil der Arbeitnehmer faktisch nach be-
stimmten Seniorititsregeln temporir zu entlassen, wobei
ihnen moglicherweise zugesichert wird, sie bei besserer
wirtschaftlicher Entwicklung wieder einzustellen. Es liegt
auf der Hand, dal die Unternehmungen bei strukturellem
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Wandel keinen wirksamen Bestandsschutz garantieren kén-
nen. Ein effizienter Risikoausgleich ist nur méglich, wenn
die wirtschaftlichen Risiken unterschiedlich oder zumindest
unterschiedlich intensiv sind. Davon kann aber bei einer
unternehmensinternen Losung keine Rede sein®.

Ein auf Unternehmensebene angesiedelter Bestandsschutz
hat zwar einen gewissen Charme, effizient organisierbar ist er
zumindest gegenwirtig noch nicht. Das wire erst denkbar,
wenn ausreichende Moglichkeiten der Riickversicherung be-
stiinden. Die sind aber zumindest im Augenblick noch nicht
in Sicht. Notwendig sind deshalb kleinere Lésungen, die den
gegenwirtigen Kindigungsschutz auflockern, das ,,Restrisi-
ko* der Arbeitslosigkeit aber der Arbeitslosenversicherung
aufblirden. Das Problem des Kiindigungsschutzes ist be-
kannt: Er sollte die Arbeitnehmer vor der Markmacht der
Arbeitgeber schiitzen, tatsichlich privilegiert er die Arbeits-
platzbesitzer zu Lasten der Beschiftigungschancen der Ar-
beitslosen. Ein besonderes Problem besteht datrin, dal3 die
gegenwirtige Rechtsprechung der Arbeitsgerichte dem Indi-
vidualschutz des betroffenen Arbeitnehmers absolute Priori-
tit einfiumen®’. Diese auf den Einzelfall ausgerichtete Recht-

55 Es verwundert deshalb nicht, daf3 bei den gegenwirtigen Re-
gelungen des Kiindigungsschutzes betriebsbedingte Kiindigun-
gen zulissig sind. Das Restrisiko eines nicht vollstindigen Be-
standsschutzes trigt nicht der Arbeitgeber, sondern die staat-
lich organisierte Arbeitslosenversicherung

56 Dieses Problem kann auch der Vorschlag von Bundeswirt-
schaftsminister Miller nicht 16sen, der den Arbeitgeberanteil
zur Arbeitslosenversicherung durch ein Lohnfortzahlungsge-
setz ersetzen will

57 Vgl. Bertola, G., T. Boeri und S. Cazes, Employment Protec-
tion and Labour Market Adjustment in some OECD Coun-
tries: Evolving Institutions and Variable Enforcement, mimeo
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sprechung 13t keinen Raum fiir gesamtwirtschaftliche Erwi-
gungen. Das dominierende Richterrecht schafft auf diesem
Gebiet zusitzliche Rechtsunsicherheit. Die Folge ist ein
regelrechter Abfindungshandel. Es liegt am Gesetzgeber
klarzustellen, wann genau Kiindigungen rechtens sind. Das
reicht allerdings nicht aus: Er muf3 auch die bei betriebsbe-
dingten Kiindigungen einzuhaltenden Kiriterien konkretisie-
ren und verringern. Damit wire ein wichtiger Schritt getan,
der es moglich macht, dal3 auch dem gesamtwirtschaftlichen
Interesse an einem hohen Beschiftigungsstand wieder mehr
Gewicht zukommt.

Es geht nicht darum, den Kiindigungsschutz abzuschaffen,
sondern ihn effizienter zu gestalten. Der Schutz vor willkiir-
lichen Kiindigungen erhéht nicht nur die Effizienz, es ent-
spricht wohl auch den gesellschaftlichen Wertvorstellungen,
bei betriebsbedingten Kiindigungen betriebliche gegen so-
ziale Aspekte abzuwigen®. Beides spricht fiir einen Kindi-
gungsschutz. Kleine Unternehmungen kénnen sich aber in
Zeiten wirtschaftlicher Krisen nur tiber betriebsbedingte
Kindigungen anpassen; im Gegensatz zu groen Unterneh-
mungen sind fiir sie unternehmensinterne Umsetzungen kein
wirksames Instrument. Es war deshalb unter dem Gesichts-
punkt der Beschiftigung durchaus sinnvoll, daf3 die alte
Bundesregierung im Jahre 1996 die Regelungen des Kindi-
gungsschutzes reformierte, indem sie nicht nur Unterneh-
mungen mit bis zu 5 Mitarbeitern, sondern auch solche mit
bis zu 10 Mitarbeitern vom gesetzlichen Kindigungsschutz
befreite. Kleinere Unternehmungen sind nicht nur hiufig
uberdurchschnittlich innovativ, sie sind auch einer der stirk-
sten Motoren der Beschiftigung. Es ist deshalb notwendig,

58 Vgl. Deregulierungskommission, Markt6ffnung und Wettbe-
werb - Zweiter Bericht: Der Arbeitsmarkt. Bonn 1991
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den Fehler, den die neue Bundesregierung gemacht hat,
indem sie die Reform des Kindigungsschutzes wieder zu-
ricknahm, im Interesse der Beschiftigung umgehend zu
korrigieren.

Mebr Aquivalens in der Arbeitslosenversichernng:
Weniger Hemmmnisse im strukturellen Wande!

Der fir einen reibungsloseren strukturellen Wandel wiin-
schenswerte Weg eines dezentral zwischen Arbeitnehmern
und Unternehmungen ausgehandelten Bestandsschutzes ist
zumindest gegenwirtig nicht gangbar. Wenn man die Nach-
frage der Arbeitnehmer nach einem stetiger verlaufenden
Arbeitseinkommen dennoch befriedigen will, ohne einen
allzu grof3en allokativen Flurschaden anzurichten, ist zweier-
lei notwendig: Ein gesetzlich vorgeschriebener Kiindigungs-
schutz ist auch in Zukunft erforderlich, allerdings in abge-
speckter Form. Er sollte eher die Funktion einer Mindestsi-
cherung haben, betriebsbedingte Kiindigungen miissen leich-
ter als bisher moglich sein. Den Arbeitnehmern verbleibt ein
nicht unerhebliches , Restrisiko®, arbeitslos zu werden, das
sie allerdings Gber eine verniinftige Lohn- und Tarifpolitik
erheblich verringern kénnen. Dieses Risiko muf} zum ande-
ren Uber eine staatlich organisierte, allerdings grundsitzlich
reformierte Arbeitslosenversicherung abgefangen werden.
Eine Reform ist dringend notwendig, behindert die gegen-
wirtige Arbeitslosenversicherung doch den strukturellen
Wandel, weil sie von allen auf den Arbeitsmirkten agieren-
den Akteuren benutzt wird, beschiftigungspolitische Lasten
auf Dritte abzuladen.

Die gegenwirtige, staatlich organisierte Arbeitslosenversi-

cherung ist denkbar schlecht geeignet, den Ubergang von
der Industrie- zur Dienstleistungsgesellschaft problemlos zu
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bewiltigen. Die Arbeitslosenversicherung wurde urspriing-
lich geschaffen, um die Arbeitnehmer gegen die materiellen
Folgen zeitlich begrenzter Arbeitslosigkeit im Zuge des
Arbeitsplatzwechsels abzusichern. Das eigentliche Problem
auf den Arbeitsmarkten wurde in zyklischen Schwankungen
gesehen. Das gegenwirtige Hauptproblem auf den Arbeits-
mirkten ist allerdings struktureller Natur. Es geht heute
weniger darum, temporire Einkommensverluste zu kompen-
sieren und die Arbeitseinkommen im Zeitablauf zu versteti-
gen, als vielmehr darum, Anreize fiir die Arbeitslosen zu
setzen, das im Zuge des strukturellen Wandels obsolet
gewordene Humankapital zu ersetzen oder neues, marktver-
wertbares zu erwerben. Eine wesentliche Aufgabe einer
Arbeitslosenversicherung in Zeiten sektoraler Strukturbrii-
che und einer stark schrumpfenden Nachfrage nach einfa-
cher Arbeit besteht darin, Arbeitslose zu Ersatz- und Neuin-
vestitionen in Humankapital anzuhalten.

Diese Aufgabe erfiillt die Arbeitslosenversicherung gegen-
wirtig nicht oder nur unbefriedigend, sie behindert den
sektoralen Strukturwandel. Das zeigt sich am deutlichsten
bei den am stirksten davon Betroffenen, den gering qualifi-
zierten Arbeitnehmern. Die an die Verdienste im industriel-
len Sektor gekoppelten Transfers legen die Latte der Ein-
kommensanspriiche im Dienstleistungssektor relativ hoch.
Da die Einkommen fur einfache Atbeit in der Industrie tiber
denen im Bereich gebundener Dienstleistungen liegen, ist es
fir arbeitslos gewordene, wenig qualifizierte Arbeitnehmer
rational, vor den Toren des industriellen Sektors auf einen
neuen, gut bezahlten Arbeitsplatz zu warten. Diese Hoff-
nung erfiillt sich in den meisten Fillen allerdings nicht; der
Weg in die Langzeitarbeitslosigkeit ist vorgezeichnet. Die
arbeitslos gewordenen Arbeitnehmer kénnen diesem Schick-
sal nur entkommen, wenn sie auf den Riickgang ihrer Pro-
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duktivitdt angemessen reagieren, indem sie entweder billiger
oder besser werden. Die Arbeitslosenversicherung behin-
dert beide Wege. Die hohe Lohnersatzrate verhindert ad-
dquate, flexible qualifikatorische Lohnstrukturen und damit
ein Niedriglohnsegment. Da auf diese Weise keine neuen
Beschiftigungsmoglichkeiten fiir arbeitslos gewordene Ar-
beitnehmer geschaffen werden, kénnen sie auch nicht in
neues, marktverwertbares Humankapital investieren.

Die Lage der gering qualifizierten Arbeitnehmer macht das
eigentliche Problem deutlich, mit dem die Arbeitslosenversi-
cherung zu kimpfen hat, das ,,moral hazard“-Verhalten aller
Beteiligten. Die veranderten wirtschaftlichen Gegebenheiten
und der institutionelle Rahmen der Arbeitslosenversiche-
rung, die Hohe der Lohnersatzrate, die Dauer des Bezugs
von Leistungen und die Zumutbarkeitskriterien, haben dazu
beigetragen, das ,,moral hazard“-Verhalten von Arbeitneh-
mern, Unternehmungen und Tarifpartnern zu stirken. Die-
ses Verhalten dulert sich zum einen darin, dall der Anspruch
der Arbeitnehmer auf Leistungen der Arbeitslosenversiche-
rung nicht nur hiufiger zum Versicherungsfall fiihrt, son-
dern auch die Dauer der Suche nach einem neuen Atbeits-
platz verlingert (,,individuelles moral hazard“). Daneben
koénnen die Leistungen der Arbeitslosenversicherung zum
anderen bewirken, daf3 die Unternehmungen in Phasen weni-
ger guter wirtschaftlicher Entwicklung schneller und haufi-
ger zum Mittel der Entlassung greifen und viel weniger
bereit sind, Arbeitnehmer zu ,horten” (,externes moral
hazard®). SchlieB3lich schaffen die Leistungen der Arbeitslo-
senversicherung auch fiir die Gewerkschaften verstirkt An-
reize zu einer aggressiveren Lohnpolitik, weil sie zumindest
einen Teil der beschiftigungspolitischen Folgen ihres lohn-
politischen Tuns externalisieren kénnen (,,kollektives moral

hazard®).
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Dieses Problem der versicherungsinduzierten Arbeitslosig-
keit lieB3e sich, wenn schon nicht ganz aus der Welt schaffen,
so doch erheblich vermindern, wenn sich private Versiche-
rer darum kiimmern wirden, die Arbeitnehmer gegen das
Risiko der Arbeitslosigkeit abzusichern. Das ,individuelle
mortal hazard* kénnten sie in den Griff bekommen, indem sie
die Primien ex ante nach den individuellen Risiken und ex
post nach der Hiufigkeit der tatsichlich eingetretenen Risi-
kofille differenzieren. Dem ,,externen moral hazard® wire
beizukommen, wenn man die Primien der Arbeitgeber nach
der individuellen Entlassungshiufigkeit der Unternehmun-
gen staffeln, die Unternehmungen per Gesetz zu Vertrags-
partnern der Versicherungen machen oder sie, wie etwa in
den USA, die Versicherungsbeitrige allein entrichten lieB3e.
Das , kollektive moral hazard* wire bei einer privaten Versi-
cherungslésung deshalb von geringerer Bedeutung, weil die
ex ante- und ex post-Differenzierung der Primien fir die
Arbeitnehmer einen Anreiz schaffen wurde, auf eine Lohn-
politik der Gewerkschaften hinzuwirken, die das Risiko der
Arbeitslosigkeit zumindest nicht erhéht.

Das Instrument der Privatisierung der Arbeitslosenversiche-
rung 1aBt sich allerdings gegenwirtig nicht einsetzen, um
»moral hazard“ zu disziplinieren, handelt es sich beim Risiko
der Arbeitslosigkeit doch um ein nicht oder nur schwer
versicherbares Risiko. Eine private Versicherung kann den
cinzelnen Arbeitnehmer gegen die materiellen Risikofolgen
der Arbeitslosigkeit nur absichern, wenn es ihr gelingt, einen
Risikoausgleich unter den Versicherten herbeizufithren. Das
ist aber nur mdoglich, wenn die Risikoquellen weitgehend
voneinander unabhingig sind und sich die unterschiedlichen
Risikointensititen in etwa ausgleichen. Im Falle des Risikos
der Arbeitslosigkeit lassen sich die materiellen Risikofolgen
aber nicht oder nur sehr bedingt diversifizieren, da die
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Risikoquellen zumindest bei gesamtwirtschaftlicher Arbeits-
losigkeit nicht unabhingig voneinander und die Risikointen-
sitdten weitgehend identisch sind. Es spricht somit einiges
dafiir, die Arbeitslosenversicherung gegenwirtig noch nicht
in die privatwirtschaftliche Unabhingigkeit zu entlassen; sie
bedarf weiterhin eines organisatorischen staatlichen Rah-
mens.

Die staatlich organisierte Arbeitslosenversicherung muf3 al-
lerdings so umgebaut werden, dal3 die Fehlanreize fiir Ar-
beitnehmer, Unternehmungen und Gewerkschaften verrin-
gert, Léhne und Lohnstrukturen flexibler und die Arbeitneh-
mer mobiler werden. In dieser Hinsicht kann man von
privaten Versicherungslésungen lernen. Das A und O einer
solchen Reform besteht darin, eine stirkere Aquivalenz
zwischen Beitrigen und Leistungen herzustellen. Es sind
mehrere Korrekturen der gegenwirtigen institutionellen
Struktur notwendig: Eine erste Korrektur besteht darin, die
Versicherungspflicht auf eine Mindestsicherung in Hohe der
Sozialhilfe zu beschrinken. Damit wiare ein erster Schritt
getan, das Fehlverhalten arbeitslos gewordener Arbeitneh-
mer besser in den Griff zu bekommen. Gegenwirtig haben
vor allem gering qualifizierte Arbeitslose erhebliche Anreize,
der Arbeitslosenversicherung linger als notwendig auf der
Tasche zu liegen. Der Grund ist einfach: Sowohl das Ar-
beitslosengeld als auch die Arbeitslosenhilfe orientieren sich
am zuletzt erzielten Arbeitseinkommen. Diese Transfers
konnen vor allem dann hoher als das auf den Arbeitsmirkten
erzielbare Einkommen liegen, wenn der Arbeitnehmer zuvor
eine einfache Titigkeit im industriellen Bereich verrichtet hat
und nun einen Arbeitsplatz im Bereich der Dienstleistungen
suchen mul3, wo seine Produktivitit geringer ausfillt, weil
vor allem die Arbeitsplitze fiir gebundene Dienstleistungen
weniger realkapitalintensiv sind.
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Eine zweite Korrektur betrifft die Arbeitslosenhilfe. Sie ist
eine Fehlkonstruktion und sollte abgeschafft werden. Die
Arbeitslosenhilfe wird nicht tiber Beitrdge der Versicherten,
sondern tber Steuern finanziert. Ihre Leistungen gaukeln
einen Versicherungsanspruch vor, indem sie an das zuletzt
verdiente Nettoeinkommen ankniipfen. Trotz Bediirftigkeits-
prifung ist es moglich, mehr als den Sozialhilfesatz zu
erhalten; dariiber hinaus wird sie zeitlich faktisch unbegrenzt
gewihrt. Die Fehlanreize, die von einer so ausgestalteten
steuerfinanzierten Arbeitslosenhilfe ausgehen, liegen auf der
Hand: Nicht nur die Anteize der arbeitslosen Arbeitnehmer,
wieder eine Beschiftigung aufzunehmen, werden geschmi-
lert, sie eroffnet auch den Tarifpartnern denkbar gute Mog-
lichkeiten, beschiftigungspolitische Lasten auf eine breitere
Klientel als die Arbeitnehmer, nimlich die Steuerzahler
abzuwilzen. Das alles spricht dafiir, die Arbeitslosenhilfe
ganz abzuschaffen. Wer nach Ablauf des Arbeitslosengeldes
noch immer keine Beschiftigung gefunden hat, ist kein
Versicherungs-, sondern ein Sozialfall. Das sollte den Be-
troffenen auch bewufit gemacht werden, um sie verstirkt
anzuhalten, nach einem Arbeitsplatz zu suchen.

Die dritte Korrektur muf3 darin bestehen, das Fehlverhalten
von Arbeitnehmern, Unternehmungen und Tarifpartnern ein-
zudimmen und damit das Risiko der Arbeitslosigkeit zu
verringern. Es gilt also, die Anreize so zu verdndern, da3
individuelles, unternehmerisches und gewerkschaftliches
Fehlverhalten weniger wahrscheinlich wird. Damit liegt es
auf der Hand, alle drei Gruppen an den von ihnen verur-
sachten finanziellen Lasten zu beteiligen und auch innerhalb
der Gruppen dafiir zu sorgen, dal3 die Beitrige stirker
dquivalenzorientiert ausgestaltet werden. Die Beitrige zur
Arbeitslosenversicherung sollten nominell nicht mehr wie
bisher von zwei, sondern von allen drei beteiligten Akteuren
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auf den Arbeitsmarkten aufgebracht werden: den Arbeitneh-
mern, den Unternehmungen und den Gewerkschaften. Vor
allem die gewerkschaftliche ZuschulBpflicht zur Arbeitslo-
senversicherung wiirde die lohn- und tarifpolitischen Eska-
paden der Gewerkschaften in Grenzen halten. Die Reall6h-
ne wiirden nicht nur gesamtwirtschaftlich, sondern auch auf
den sektoralen, regionalen und beruflichen Teilarbeitsmirk-
ten flexibler.

Die Beitrdge zur Arbeitslosenversicherung sollten auch in
den jeweiligen Gruppen stirker danach differenziert werden,
wer wieviel zur Arbeitslosigkeit beitrigt. Das individuelle
Fehlverhalten der Arbeitnehmer lie3e sich verringern, wenn
sich Beitridge und Leistungen stirker entsprechen. Die Ele-
mente der inter-personellen Umverteilung in der Arbeitslo-
senversicherung mussen verringert werden. Der Gedanke
der Aquivalenz wird auch gestirkt, wenn die Beitriige nach
dem individuellen Risiko arbeitslos zu werden — wie Beruf,
Sektor, Region oder Dauer vergangener Arbeitslosigkeit —,
differenziert werden und die Arbeitnehmer zwischen ver-
schiedenen Tarifen wihlen kénnen. Entscheiden sich die
Arbeitnehmer etwa fiir geringere Leistungen bei Umschu-
lung, Fortbildung oder Arbeitsbeschaffung und/oder hirtere
Zumutbarkeitskriterien und Karenztage, miissen sie auch
geringere Beitrige zur Arbeitslosenversicherung zahlen. Der
Anreiz, linger als unbedingt notwendig arbeitslos zu bleiben,
geht zuriick, die Erwartungen an die Lohn- und Tarifpolitik
werden realistischer, die qualifikatorische Lohnstruktur dif-
ferenziert sich starker, die berufliche Mobilitat der Arbeit-
nehmer nimmt zu, die Arbeitslosigkeit geht zurtick.

Dem unternehmerischen Fehlverhalten konnte durch starker

differenzierte Beitragssitze in der Gruppe der Unterneh-
mungen entgegengewirkt werden. Die Versuchung der Un-
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ternehmungen, weniger auf eine stabile Beschiftigung zu
setzen und in wirtschaftlich ungiinstigeren Zeiten weniger
Arbeitnehmer zu ,,horten®, sondern ihnen schneller zu kin-
digen, wird kleiner, wenn die Beitragssitze der einzelnen
Unternehmungen auch von deren Entlassungsverhalten ab-
hingen. Ein solches ,,experience rating verindert nicht nur
das Entlassungsverhalten der Unternehmungen® und erhalt
ihnen so betriebsspezifisches Humankapital, das ithnen sonst
moglicherweise verlorengeht, weil es in der Zeit der tempo-
riren Arbeitslosigkeit zur Konkurrenz abwandert. Fin ,,expe-
rience rating* trigt auch mit dazu bei, dal3 sich nicht nur die
sektoralen, sondern auch die unternehmensspezifischen Bei-
tragssitze stirker differenzieren. Damit findet die bisherige
Subventionierung niedergehender durch aufblithende Unter-
nehmungen und Sektoren® ein Ende, die allokativen Verzet-
rungen verschwinden, die Anreize von Arbeitnehmern und
Unternehmungen zu wandern nehmen zu, der sektorale
strukturelle Wandel beschleunigt sich.

Die Einfithrung eines ,,expetience rating” in der Arbeitslo-
senversicherung sollte allerdings institutionelle Verflechtun-

59 Vgl. Feldstein, M., Temporary Layoffs in the Theory of Un-
employment, in: Journal of Political Economy, 84 (19706), S.
937 - 957

60 Die Einfuhrung eines ,,experience rating* in Deutschland wiit-
de dazu fihren, dal3 die Subventionszahlungen der Sektoren
Energie, Staat und Dienstleistungen vor allem zugunsten des
Baugewerbes, des Handels und Verkehrs und der Land- und
Forstwirtschaft ein Ende hitte. Auch die Quersubventionie-
rung der kleinen und kleinsten durch die mittleren und gro-
Ben Unternehmungen wiirde beendet werden. Vgl. Genosko,
J., G. Hirte und R. Weber, Quersubventionierung in der Ar-
beitslosenversicherung, in: Wirtschaftsdienst, 79 (1999), S. 44
-49
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gen berticksichtigen. Es wire erstens kontraproduktiv, wenn
man zusitzlich zum strengen Kindigungsschutz ein ,,expe-
rience rating* einfithren wiirde. Die bestehende mengenmi-
Bige Unbeweglichkeit der Arbeit wiirde nicht abgebaut, die
tinanziellen Belastungen der Unternehmungen nihmen zu,
fur die Beschiftigung wire nichts gewonnen, ganz im Ge-
genteil. Ein ,,experience rating® in der Arbeitslosenversiche-
rung mul3 mit einem Abbau des traditionellen Kindigungs-
schutzes einhergehen. Ein zweites muf3 bedacht werden:
Teilt man die Unternehmungen nach Risikoklassen ein, miis-
sen unterschiedlich hohe Beitragssitze bezahlt werden, die
fehlende Quersubventionierung beschleunigt den struktu-
rellen Wandel. Wenn man den Unternehmungen und Arbeit-
nehmern in den niedergehenden Bereichen die Méglichkeit
einraumen will, Uber differenzierte und flexible L.ohne Zeit
zu kaufen, um sich besser an den unvermeidlichen struktu-
rellen Wandel anzupassen, sind dezentrale, betriebliche
Lohn- und Tarifverhandlungen unabdingbar. Stirker risiko-
dquivalente Beitrdge in der Arbeitslosenversicherung sind
nur bei einem lockereren Kiindigungsschutz und dezentrale-
ren Lohnverhandlungen sinnvoll.

Die politisch schwierigste Aufgabe besteht allerdings darin,
die Gewerkschaften zu Zahlungen an die Arbeitslosenversi-
cherung zu verpflichten. Die direkte Beteiligung der Ge-
werkschaften an der Finanzierung der Arbeitslosenversiche-
rung internalisiert zumindest einen Teil der bisherigen lohn-
und tarifpolitischen externen Effekte. Die beschiftigungspo-
litische Verantwortung liBt sich allerdings noch klarer zu-
ordnen, wenn die gewerkschaftlichen Beitrdge nach Unter-
nehmungen, Sektoren und Regionen differenziert werden.
Die Quersubventionierungen zwischen Unternehmen, Sek-
toren und Regionen, die bei gleichen Beitragssitzen entsteht,
hitten ein Ende. Wo in Unternehmungen, sektoral oder
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regional, die Arbeitslosigkeit hoéher ist, sind es auch die
Beitrdge. Die Budgetrestriktion der Gewerkschaften wird
gehirtet, ihr Anreiz geht zurtick, eine Lohn- und Tarifpolitik
zu verfolgen, die unternehmerische, sektorale und regionale
Besonderheiten nur unzureichend berticksichtigt. Damit
steigt die Chance, daf3 auch Teilarbeitsmirkte besser gerdumt
werden.

Der Vorschlag einer solchen Umgestaltung der Arbeitslo-
senversicherung hat noch einen weiteren Vorteil. Die Grup-
pe der Arbeitgeber wiirde nominell nur 1/3, die Gruppe der
Arbeitnehmer nominell 2/3 der Beitrige zur Arbeitslosen-
versicherung leisten. Das ist eine Entwicklung, die in die
richtige Richtung geht, weil sie klarmacht, dal3 es auch in der
Arbeitslosenversicherung keinen ,.free lunch® gibt. Die
Nachfrage der Arbeitnehmer nach mehr sozialer Sicherheit,
in diesem Falle in Form eines stetigeren Arbeitseinkommens,
ist fir sie nicht umsonst. Wer mehr Schutz will, kann ihn
haben, muf} allerdings auch datiir bezahlen. Die Mglichkeit
von Arbeitnehmern, Unternehmungen und Gewerkschaften
Zeit zur Anpassung an die neuen Gegebenheiten zu kaufen,
ist allerdings nur gegeben, wenn auf betrieblicher Ebene
verhandelt wird. Damit finden sich Gewerkschaften und
Arbeitgeberverbidnde auch in diesem Falle wieder in einem
Boot: Aus organisationspolitischem Interesse haben beide
kein gro3es Bediirfnis nach einer solchen Umgestaltung der
Arbeitslosenversicherung.

Institutionelle arbeitsmarkt- und sozialpolitische Innovationen:
Wege aus der V'erflechtungsfalle

Eine dezentrale Lohn- und Tarifpolitik, ein betrieblich ver-

einbarter Kiindigungsschutz und eine stirker dquivalenzori-
entierte Arbeitslosenversicherung kénnen helfen, besser mit
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den arbeitsmarktpolitischen Herausforderungen des struktu-
rellen Wandels fertig zu werden. Eine so umgestaltete
institutionelle Trias verschafft, wenn sie denn in die Tat
umgesetzt wird, den Arbeitnehmern und Unternehmungen
wieder etwas Luft zum Atmen, weil sie ithnen etlaubt, auf die
Herausforderungen mit flexiblen Lohnen und Lohnstruktu-
ren zu reagieren. Damit kaufen sie Zeit, sich umzustruktutie-
ren, an das Unvermeidliche anzupassen: Die Unternehmer
miussen neue Betitigungsfelder in anderen Sektoren suchen,
neues Realkapital aufbauen, méglicherweise miissen sie sich
auch regional bewegen; den Arbeitnehmern bleibt langtristig
keine andere Wahl, als sich beruflich, sektoral und mégli-
cherweise auch regional zu verindern. Die Arbeitnehmer
stechen nicht nur vor der Aufgabe, obsolet gewordenes
Humankapital zu ersetzen und neues zu erwerben, sie mus-
sen auch rdumlich mobil sein. Damit stellt sich die Frage,
welche arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Verinderungen
notwendig sind, um diesen unvermeidlichen Prozel3 zu be-
schleunigen.

Die Hauptleidtragenden des strukturellen Wandels sind die
wenig qualifizierten Arbeitnehmer. Auch die neue institutio-
nelle Trias kann deren Hauptproblem, ein zu geringer Be-
stand an marktverwertbarem Humankapital, nicht 16sen. Die
Héhe der Sozialhilfe ist das eigentliche Hindernis, um mit
den negativen Folgen des strukturellen Wandels fiir einfache
Arbeit fertig zu werden. Die gegenwirtige Form der Sozial-
hilfe gibt den arbeitslos gewordenen Arbeitnehmern kaum
Anreize, wieder eine Arbeit aufzunehmen und in marktver-
wertbares Humankapital zu investieren. Das wire aber der
beste Weg, den Verlust an Humankapital auszugleichen, das
durch den strukturellen Wandel obsolet geworden ist. Es
muf3 nach Wegen gesucht werden, die Arbeitslosen aus der
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Falle der Arbeitslosigkeit, die sich relativ schnell auch zu
einer ,,Armutsfalle” entwickelt, zu befreien.

Es ist eine 6konomische Binsenweisheit, Arbeit wird nur
beschiftigt, wenn sie produktivititsorientiert entlohnt wird.
Das gilt auch fiir einfache Arbeit. Ein Mehr an Beschiftigung
fir gering qualifizierte Arbeitnehmer ist nur méglich, wenn
ein Niedriglohnsegment installiert wird. Die Vorteile einer
solchen Losung liegen auf der Hand: Die Arbeitslosigkeit
unter den gering qualifizierten Arbeitnehmern wiirde dra-
stisch zurlickgehen. Mindestens ebenso wichtig ist aller-
dings, dal3 diese Arbeitnehmer wieder eine Chance erhielten,
die notwendigen Ersatzinvestitionen in marktverwertbares
Humankapital vorzunehmen. Die dann beschiftigten Arbeit-
nehmer haben im Gegensatz zu den gegenwirtig arbeitslosen
Arbeitnehmern ohne Hoffnung auf Beschiftigung tiberhaupt
erst die Moglichkeit, hdhere Arbeitseinkommen zu erzielen.
Die Nachteile einer marktlichen Lésung sind ebenfalls be-
kannt: Das Ende der Gleichheit wird eingeldutet, die Armut
nimmt zu, soziale Spannungen steigen, die Kriminalitit er-
hoht sich®, die Akzeptanz der marktwirtschaftlichen Ord-
nung geht zuriick. Das alles sagen zumindest die Kritiker
einer marktlichen Lésung auf den Arbeitsmirkten, indem sie
auf die Verhiltnisse in den USA verweisen.

Es ist allerdings auch so, daf3 Deutschland nicht die USA ist.
Die Armut wirde nicht in dem MalBe wie in den USA
ansteigen, die Einkommensungleichheit wesentlich geringer
ausfallen. Die Griinde sind offenkundig: Erstens ist die
Ausbildung in Schule und Beruf in Deutschland nicht nur

61 Vgl. Freeman, R., The Limits of Wage Flexibility to Curing
Unemployment, in: Oxford Economic Review of Economic
Policy, 11 (1995), S. 63 - 72
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besser als in den USA, sie umfaf3t auch wesentlich breitere
Schichten unter den Jugendlichen. Vor allem die deutsche
berufliche Ausbildung ist offenkundig der amerikanischen
Uberlegen®. Das hat zweietlei zur Folge: Zum einen ist die
Produktivitit der untersten 20 % der Qualifikationen in
Deutschland etwa doppelt so hoch wie in den USA®. Das
mégliche Problem der ,,working poor* ist nicht mit dem in
den USA vergleichbar. Zum anderen ist das Humankapital in
Deutschland wesentlich gleichmifiger zwischen den Indivi-
duen verteilt als in den USA. Der Grad der Einkommensun-
gleichheit wire also wesentlich geringer, wenn man stirker
auf eine produktivititsorientierte Entlohnung tiber alle Qua-
lifikationsstufen hinweg setzte. Ein zweites kommt hinzu:
Die Méglichkeit, tiberhaupt wieder beschiftigt zu werden,
wenn auch auf einem moglicherweise wenig attraktiven Ar-
beitsplatz, gibt den Arbeitnehmern die Chance, sich zu
qualifizieren. Es ist ebenfalls eine Binsenweisheit, dal3 vor
allem die Beschiftigung die berufliche Mobilitit erhSht. Die
Investitionen in marktverwertbares Humankapital werden
getordert, die anfinglich gréBere Ungleichheit in der Ein-
kommensverteilung wird lingerfristic gesehen verringert.
Das wirkliche Verteilungsproblem ist somit nicht die pro-
duktivititsorientierte Entlohnung, sondern die gegenwirtige
Arbeitslosigkeit.

Die Birger in Europa, allen voran in Deutschland, sind
allerdings noch nicht bereit, das Ende der Gleichheit zu
akzeptieren. Fine strikt marktliche Losung ohne soziales
Netz und doppelten Boden ist zumindest gegenwirtig poli-

62 Vgl. Carlin, W. und D. Soskice, Shocks to the System, a.a.O.

63 Vgl. Nickell, S. und B. Bell, The Collapse in Demand for the
Unskilled and Unemployment Across the OECD, in: Oxford
Review of Economic Policy, 11 (1995), S. 40 - 62
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tisch noch nicht akzeptabel. Damit muf3 man wohl einen
anderen Weg einschlagen, wenn man die gering qualifizierten
Arbeitnehmer aus der ,,Arbeitslosigkeitsfalle befreien und
verhindern will, dal3 sie in der ,,Armutsfalle” verschwinden.
Gegenwirtig ist der Anreiz fiir einen arbeitslosen Empfinger
von Sozialhilfe, eine angebotene Arbeit anzunehmen, denk-
bar gering, wird ihm doch bis auf einen geringen Absetzungs-
betrag®, der sich auf maximal die Hilfte des Regelsatzes
eines Haushaltsvorstandes belduft, eigenes Erwerbseinkom-
men voll auf die Sozialhilfe angerechnet. Dieser hohe impli-
zite Grenzsteuersatz ist problematisch. Wenn die erzielten
Arbeitseinkommen nicht mehr vollstindig auf die Sozialhilfe
angerechnet werden, ethdhen sich die individuellen Anreize,
wieder eine Arbeit aufzunehmen. Es versteht sich von
selbst, da3 die Anreize um so grofler sind, je geringer der
Anrechnungssatz ist. Die Arbeitnehmer erhalten auf diese
Weise nicht nur wieder eine Arbeit, sie sind auch aus eigenen

64 Es existiert ein Freibetrag, der sich aus Basis- und Steigerungs-
betrag zusammensetzt. Ubersteigt das Bruttoeinkommen den
Basisbetrag in Héhe von 25 % des Sozialhilferegelsatzes, wird
jede zusitzlich verdiente Mark bereits zu 85 % auf die Sozial-
hilfe angerechnet. Wenn der Sozialhilfeempfinger dennoch
seinen Arbeitseinsatz ausweitet und ein derart hohes Einkom-
men erzielt, da Basis- und Steigerungsbetrag (15 % der Dif-
ferenz zwischen dem Erwerbseinkommen und dem Basisbe-
trag) zusammen die Hilfte des Regelsatzes tibersteigen, be-
trigt die Grenzbelastung sogar 100 %. Fiir einen durchschnitt-
lichen Sozialhilferegelsatz in Hoéhe von 540 DM setzt dem-
nach die Grenzbelastung von 85 % bei einem Einkommen von
135 DM ein. Ubersteigt das Nettoeinkommen schlieBlich die
Marke von 1.035 DM, ist die Grenzbelastung von 100 % er-
reicht. Dieser Bereich erstreckt sich bis zu dem Punkt, an dem
simtliche Sozialhilfeanspriiche abgeschmolzen sind, bei einem
urspringlichen Anspruch von 900 DM liegt er bei 1.170 DM.
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Stiicken in der Lage, die notwendigen Ersatzinvestitionen in
marktverwertbares Humankapital zu titigen. Ein nicht zu
unterschitzender Vorteil einer solchen Lésung besteht dar-
in, daB3 nicht mit staatlichem Zwang operiert, sondern auf die
individuelle Entscheidungsfreiheit gesetzt wird.

Aber auch dieser Weg ist mit Problemen gepflastert. Die
erste Schwierigkeit liegt darin, dafl Arbeitsplitze, die geringe
Qualifikationen erfordern, nur dann von privaten Unterneh-
mungen angeboten werden, wenn sie produktivititsgerecht
entlohnt werden. Wenn solche Arbeitsplitze entstehen sol-
len, miissen sich die Gewerkschaften bewegen, hin zu einem
Niedriglohnsegment. Das ist gegenwiirtig nicht in Sicht. Eine
zweite Schwierigkeit entsteht, weil groBBe Arbeitsanreize auch
zu einer hohen Transfergrenze fithren. Das hat nicht nur
negative Wirkungen auf das Arbeitsangebot detjenigen, die
bisher auch ohne eine solche geringere Anrechnung des
Arbeitseinkommens bereit watren, ihre Arbeit anzubieten. Es
kommt hinzu, daf bei einer solchen Lésung weite Teile der
beschiftigten Arbeitnehmer noch Leistungen aus der Sozial-
hilfe erhalten. Das alles trdgt dazu bei, dal3 die finanziellen
Belastungen einer solchen Losung erheblich sind. Die Steu-
er- und Abgabenbelastung steigt, die Lohnpolitik wird ag-
gressiver, die Lage auf den Arbeitsmirkten verschlechtert
sich.

Da gegenwiirtig auch dieser Weg nicht gangbar ist, vor allem
weil er politisch versperrt wird, nimmt es nicht wunder,
wenn tber alternative Pfade nachgedacht wird, die stirker
auf staatlichen Zwang setzen, eine angebotene Arbeit anzu-
nehmen®. Eine Variante staatlichen Zwangs besteht darin,

65 Der liberale Weg setzt auf materielle Anreize, der konservati-
ve stirker auf Zwang und der sozialdemokratische weder auf
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dal3 Arbeitslose, nachdem die Leistungen der Arbeitslosen-
versicherung ausgelaufen sind, gezwungen werden sollen,
jede zumutbate Arbeit anzunechmen®. Als zumutbar wird
jede Arbeit angesehen, die in geographischer Reichweite des
Pendlerverkehrs liegt und den Standards menschenwiirdiger
Arbeit entspricht. Wenn das Arbeitseinkommen unter dem
Niveau der Sozialhilfe liegt, wird es auf diese aufgestockt.
Der staatliche Zwang zur Arbeit funktioniert allerdings nur,
wenn ein Niedriglohnsegment zugelassen wird; nur dann
werden auch ausreichend private Arbeitsplitze angeboten.
Wenn sich die Gewerkschaften dem verweigern, hat ein
staatlicher Zwang notwendigerweise zur Folge, dal3 der Staat
selbst die Arbeitsplitze anbieten mul3. Das ist die skandinavi-
sche Losung: Der Staat erhohte vor allem die lokale Be-
schiftigung, das waren primir Arbeitsplitze im Bereich der
sozialen Dienstleistungen®. Die Erfahrung hat gezeigt, daf3
die Arbeitsmirkte nur temporir, aber nicht dauerhaft entla-
stet wurden. Der Staat gerit in die Rolle des ,,employer of
last resort™ mit allen negativen Konsequenzen fir die Lohn-
politik der gesamten Volkswirtschaft. Die USA waren dage-
gen auf den Arbeitsmirkten dauerhaft erfolgreich, indem sie
ebenfalls auf die Strategie setzten, vor allem Arbeitsplitze im
Dienstleistungssektor zu schaffen. Diese Arbeitsplitze wur-

das eine noch das andere. Vgl. Esping-Andersen, G., The Three
Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge und Oxford 1990

66 Vgl. Paqué, K.-H., Zur Zumutbarkeit von Arbeitsplitzen. Be-
standsaufnahme und Reformvorschlag, in: E. Knappe und N.
Berthold (Hrsg.), Okonomische Theorie der Sozialpolitik.
Heidelberg 1998, S. 80 - 82

67 Vgl. Rosen, S., Public Employment, Taxes, and the Welfare
State in Sweden, in: R.B. Freeman, R. Topel und B. Sweden-
borg (Hrsg.), The Welfare State in Transition. Reforming the
Swedish Model. Chicago und London 1997, S. 79 - 108
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den allerdings kaum durch den Staat, sondern von privaten
Unternehmungen geschaffen®.

Diese Losung, die auf staatlichen Zwang zur Arbeit, aber auf
private Arbeitsplitze setzt, hat Vor- und Nachteile. Die
Vorteile liegen auf der Hand: Die arbeitslos gewordenen
Arbeitnehmer werden im privaten Sektor beschiftigt. Damit
sind sie auch in der Lage, ihr vetlorengegangenes Humanka-
pital durch neues, marktverwertbares Humankapital ,,on the
job® zu ersetzen. Die Moglichkeiten, sich weiter zu qualifi-
zieren, iber kurz oder lang ein héheres Arbeitseinkommen
zu erzielen und dem Stigma der Sozialhilfe zu entkommen,
nehmen zweifellos zu. Eindeutig positiv zu bewerten ist
auch, daf3 der Staat nicht zum ,,employer of last resort™ wird.
Die Budgetrestriktion der Tarifpartner wird gehirtet, dem
,kollektiven moral hazard wird die Spitze genommen, markt-
gerechte Tariflhne werden Uber das ganze Spektrum der
Produktivititen moglich. Das eigentliche Problem ergibt sich
aus dem staatlichen Zwang zur Arbeit. Die Motivation der
schon linger arbeitslosen Arbeitnehmer, effizient zu arbeiten
und in marktverwertbares Humankapital zu investieren, ist
zweifellos weniger ausgeprigt als bei einer freiwilligen Ent-
scheidung, eine Arbeit anzunehmen. Diese Motivationspro-
bleme sind wohl auch der Grund, weshalb nicht damit zu
rechnen ist, dal3 private Unternehmungen fiir alle Arbeitslo-
sen entsprechende Arbeitsplitze anbieten, selbst dann, wenn
cin Niedriglohnsegment eingefithrt wird.

Es ist allerdings nicht zu erwarten, dal eine solche zwangs-
weise Lésung mit privat angebotenen Arbeitsplitzen in die

68 Vgl. Buti, M., L.R. Pench und P. Sestito, European Unemploy-
ment: Contending Theories and Institutional Complexities,
2.2.0.,, S. 23

97



Tat umgesetzt wird; der gewerkschaftliche Widerstand gegen
ein Niedriglohnsegment steht dem entgegen. Die Entwick-
lung geht deshalb in eine andere Richtung. Aus sozialen
Griinden wird die Hohe einer fiir alle gleichen Sozialhilfe
grundsitzlich nicht angetastet. Der volle Anspruch ist aller-
dings mit einem Zwang zur Arbeit verbunden. Da wegen des
gewerkschaftlichen Widerstandes private Arbeitsplitze im
Niedriglohnbereich nicht in ausreichendem Maf3e entstehen
kénnen, sind kommunale Arbeitsmirkte der Weg, auf dem
der Zwang zur Arbeit verwirklicht werden soll. Wer einen
solchen angebotenen Arbeitsplatz des dritten Arbeitsmarktes
nicht akzeptiert, mull damit rechnen, daf3 ihm die Sozialhilfe
gekirzt wird. Diese Ankindigung reicht im Gibrigen in vielen
Stidten schon aus, dal3 bis zu einem Dirittel der Berechtigten
auf Sozialhilfe verzichten.

Eine solche zwangsweise Losung mit einem staatlich organi-
sierten Arbeitsmarkt ist nicht ganz ohne Vorteile. Er gibt den
seit langer Zeit arbeitslosen Arbeitnehmern wieder die Mog-
lichkeit, in gewissem Umfang in Humankapital zu investie-
ren. Dabei geht es allerdings weniger um direkt marktver-
wertbares Humankapital, das betriebsspezifisch eingesetzt
werden konnte. Vielmehr helfen diese kommunalen Arbei-
ten, da3 bei den Arbeitnehmern wieder bestimmte sekundaire
Arbeitstugenden, wie der Wille zur Arbeit, Organisation des
Tagesablaufs, Punktlichkeit, Ordnung, aktiviert werden. Da-
neben wird der Mi3brauch der Sozialhilfe eingeschrinkt.
Wenn tber ein Drittel der Sozialhilfeempfinger auf die
Leistungen verzichten, sobald sie zwangsweise zur Arbeit
herangezogen werden sollen, gibt dies einen Anhaltspunkt
tiber den Umfang des Mi3brauchs. Positiv wirkt sich schlie3-
lich auch aus, daf3 die kommunalen Arbeitsmirkte, ob man
dies will oder nicht, in eine gewisse Konkurrenz zu den
regulidren Arbeitsmirkten treten. Dies wird zwar — nicht zu
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Unrecht — beklagt, weil der Wettbewerb verfilscht wird. Der
positive Effekt ist allerdings, dal3 so zumindest einen Spalt
breit der Einstieg in ein Niedriglohnsegment vorbereitet
wird.

Dieser Weg ist aus der Not geboren. Trotz der positiven
Aspekte ist er aber ein gefihrlicher Irrweg. Der Grund ist
einfach: Er gefdhrdet die marktwirtschaftliche Ordnung. Die
nur temporir geplante Einrichtung eines kommunalen Ar-
beitsmarktes hat, wie alle staatlichen Losungen, eine erhebli-
che Beharrungstendenz. Damit hat der regulire Arbeitsmarkt
in diesem Segment der niedrigen Qualifikationen kaum noch
eine Chance. Der Staat entwickelt sich fir gering qualifizierte
Arbeitnehmer immer mehr zum ,,employer of last resort™.
Die Tarifpartner verlieren zunehmend alle Anreize, ein
Niedriglohnsegment zu installieren. Kommunale Arbeits-
mirkte sind letztlich eine Stlitze des kartellierten Hochlohn-
systems. Diese dritten Arbeitsmirkte miissen aber finanziert
werden. Letztlich sind es die Beschiftigten auf den ersten
Arbeitsmirkten, die belastet werden. Die Steuer- und Abga-
benschere 6ffnet sich weiter, immer mehr Arbeitsplitze auf
den reguliren Arbeitsmirkten gehen verloren, die dritten
scheinen immer notwendiger zu werden. Fin Teufelskreis
wird in Gang gesetzt. Die dritten Arbeitsmirkte zehren die
ersten immer mehr aus.

Diese Uberlegungen stehen im Widerspruch zur weit ver-
breiteten Vorstellung, wonach es besser sei, Arbeit zu finan-
zieren als Arbeitslosigkeit. Das ist allenfalls die halbe Wahr-
heit. Die staatliche Hilfe kann nur eine temporire und keine
dauerhafte sein. Sie soll helfen, den arbeitslos gewordenen
Arbeitnehmern tber zweite und dritte Arbeitsmirkte eine
Briicke in die ersten Arbeitsmirkte zu bauen. Diese Bricke
ist allerdings nur tragtihig, wenn die arbeitsmarktpolitischen
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Aktivititen den Arbeitslosen eine marktverwertbare Qualifi-
kation verschaffen, die sie auf reguliren Arbeitsmirkten
wieder konkurrenzfahig machen. Die betrichtliche Marktfer-
ne der zweiten und dritten Arbeitsmirkte trigt dazu bei, dal3
eine solche Briicke im allgemeinen nicht gebaut wird. Es
wird nur bedingt in marktverwertbares Humankapital inve-
stiert. Die Arbeitslosigkeit wird auf diesem Weg nicht dauer-
haft abgebaut. Es spricht deshalb vieles daftir, die arbeits-
marktpolitischen Aktivititen so auszugestalten, dal3 dieses
Manko nicht auftritt. Damit muf aber die Arbeitsmarktpolitik
primir dafiir sorgen, dal3 es den Arbeitslosen ermdglicht
wird, ihre Ersatzinvestitionen in Humankapital auf den regu-
liren Arbeitsmirkten zu titigen.

Die Erfahrungen mit Ma3nahmen der aktiven Arbeitsmarkt-
politik zeigen, dal3 sie nur dann erfolgreich sind, wenn sie
drei Kiriterien erfillen: Sie miissen erstens gezielt Langzeit-
arbeitslose begtinstigen, zweitens Anreize fir Langzeitar-
beitslose schaffen, marktverwertbares Humankapital ,,on the
job® zu erwerben und drittens Arbeitslose nur zeitlich be-
grenzt fordern®. Der Vorschlag einer ,,Gutscheinlosung®,
der auf staatlichen Zwang verzichtet, scheint besonders gut
geeignet, nicht nur diese Kritetien fiir eine effiziente aktive
Arbeitsmarktpolitik zu erfillen™, er wird auch verteilungspo-

69 Vgl. Robinson, P.,, The Decline of the Swedish Model and the
Limits to Active Labour Market Policy. Discussion Paper.
Centre for Economic Performance. L.ondon School of Eco-
nomics. London 1995; Richardson, J., Can Active Labour
Market Policy Work? Discussion Paper No. 331. Centre for
Economic Performance. L.ondon School of Economics. Lon-
don 1997

70 Vgl. Snower, D., The Simple Economics of Benefit Transfers.
CEPR Discussion Paper No. 1086. London 1994; Orzag, M.
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litischen Anspriichen gerecht. Die Arbeitslosen erhalten
nach einer gewissen Dauer der Arbeitslosigkeit, etwa nach
sechs Monaten, nicht nur die Arbeitslosenunterstiitzung,
sondern auch noch einen Gutschein tiber einen bestimmten
Betrag. Die Arbeitslosen sind berechtigt, diesen Gutschein
an die Unternehmungen weiterzugeben, die bereit sind, sie
zu beschiftigen. Die Unternehmungen erhalten vom Ar-
beitsamt den Nennwert der Gutscheine ausgezahlt. Diese
Lohnsubventionen werden aus den Anspriichen der Arbeits-
losen an den Sozialstaat finanziert. Der Staat wird deshalb
per Saldo nicht zusitzlich belastet, wenn die Mitnahme-,
Substitutions- und Verdringungseffekte nicht allzu hoch
ausfallen. Die Unternehmungen kénnen den Arbeitslosen
cinen héheren Lohn bieten, bei dem es fiir sie gerade noch
rentabel ist, arbeitslose Arbeitnehmer einzustellen. Es ge-
winnen beide. Um die Qualifizierungskomponente des ,,trai-
ning on the job* zu stirken, ist der Nennwert der Gutscheine
fiir jene Unternehmungen héher, die nachweisen, dal3 sie die
eingestellten Arbeitnehmer nicht nur beschiftigen, sondern
auch Maf3nahmen ergreifen, um sie aus- und weiterzubilden.

Der Nennwert dieser Gutscheine ist um so héher, je linger
ein Arbeitnehmer arbeitslos ist. Da die Einstellungschancen
mit zunehmender Dauer der Arbeitslosigkeit immer kleiner

und D. Snower, A Macro Theory of Employment Vouchers.
CEPR Discussion Paper No. 1367. London 1996; Berthold,
N. und R. Fehn, Aktive Arbeitsmarktpolitik - wirksames In-
sttument der Beschiftigungspolitik oder politische Beruhi-
gungspille?, a.a.0.. Einen dhnlichen Vorschlag fiir Ostdeutsch-
land unterbreiteten Horst Siebert und Henning Klodt. Vgl.
Siebert, H. und H. Klodt, Qualifizierungsgutscheine: Eintritts-
karten in den Arbeitsmarkt. Diskussionspapier Nr. 175. Insti-
tut fur Weltwirtschaft. Kiel 1991
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werden, wichst der Wert des monatlichen Gutscheins mit
linger werdender Arbeitslosigkeit bis zu einem gewissen
Maximum nach etwa zweieinhalb Jahren individueller Ar-
beitslosigkeit. Erhilt ein Arbeitsloser eine Stelle, dann wird
der monatliche Gutscheinbetrag mit jedem Monat, in dem er
beschiftigt ist, sukzessive bis auf null verringert. Das ergibt
Sinn, weil er mit zunehmender Dauer der Beschiftigung
immer mehr marktverwertbares Humankapital aufbaut. Er ist
daher immer weniger auf staatliche Unterstiitzung angewie-
sen. Ein Problem entsteht, da man festlegen muf3, wie hoch
der erste Gutschein im siebten Monat der Arbeitslosigkeit
sein soll. Damit wird ndmlich implizit auch die Héhe der
Gutscheine in den folgenden Monaten festgelegt. Einerseits
sollte der Gutschein nie hoher als die Arbeitslosenunterstiit-
zung liegen, weil sonst die Gefahr der Scheinbeschiftigung
besteht. Andererseits darf er nicht zu gering bemessen
werden, wenn er iiberhaupt wirksam sein soll. Es bietet sich
an, die Hoéhe so festzulegen, daf3 der maximale Wert des
Gutscheins nach zwei Jahren ohne Arbeit dem Anspruch auf
Arbeitslosenunterstiitzung zu diesem Zeitpunkt entspricht,
immer vorausgesetzt die Unternehmungen weisen nach, dafl
sie die eingestellten Arbeitnehmer auch qualifizieren.

Eine solches, in die Arbeitslosenversicherung integriertes
System von Beschiftigungs- und Qualifizierungsgutscheinen
hat viele Vorteile. Erstens werden die doppelt negativen
Effekte der gegenwirtigen Arbeitslosenversicherung verrin-
gert: Zum einen wird Arbeitslosigkeit erheblich weniger
subventioniert, zum anderen erthéhen die geringeren Beitrdge
die Ertrige aus der Erwerbsarbeit. Es verwundert deshalb
nicht, wenn gegenwirtig die Anreize zu arbeiten gering sind.
Zweitens bleibt den Arbeitslosen indirekt ein Teil ihres
Anspruchs auf Arbeitslosenunterstiitzung auch dann tempo-
rir erhalten, wenn sie einer bezahlten Tadtigkeit nachgehen.
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Der Grenzsteuersatz wird im Ubergangsbereich zwischen
dem Erhalt staatlicher Transfers und dem Ubergang in den
reguliren Arbeitsmarkt zumindest zeitweilig deutlich unter
100 Prozent gesenkt. Die in diesem Bereich vorhandene
,~Arbeitslosigkeitsfalle” wird verringert, die Suche nach ei-
nem Arbeitsplatz intensiviert. Drittens wird Humankapital
,»,on the job“ und nicht ,,off the job® vermittelt. Im Gegen-
satz zu vielen Aktivititen der traditionellen aktiven Arbeits-
marktpolitik bilden die Arbeitnehmer marktverwertbares Hu-
mankapital. Viertens erhalten die Arbeitslosen ein Instru-
ment in die Hand, das sie einsetzen koénnen, um die Lohne
der Arbeitsplatzbesitzer temporir zu unterbieten. Die Gut-
scheinl6sung, eine Subjektforderung lingerfristig Arbeitslo-
ser, wirkt faktisch wie ein untertariflicher Einstiegslohn. Der
Wettbewerb auf den Arbeitsmirkten nimmt zu, negative
Auswirkungen auf das allgemeine Preisniveau sind nicht zu
erwarten.

Es gibt nichts, was nicht auch Nachteile hitte; 6konomische
Zielkonflikte sind nahezu unvermeidlich”. Ein mogliches
Problem konnte entstehen, wenn es Kurzzeitarbeitslose vor-
ziehen wirden, bewul3t linger arbeitslos zu bleiben, um in
den Genul3 der Gutscheine zu kommen. Eine solche Reakti-
on ist allerdings wenig rational. Zum einen ist der anfingli-
che Wert des Gutscheines gering, er wichst erst mit steigen-
der Dauer der Arbeitslosigkeit. Wenn der monatliche An-
stieg des Wertes des Gutscheines héchstens das ausgleicht,
was arbeitslose Arbeitnehmer vetlieren, weil sich ihr Hu-

71 Es wird als eine grof3e Stirke der Wirtschaftswissenschaften
gegeniiber anderen Wissenschaften angesehen, daf3 fiir ihre
Uberlegungen die These zentral ist, wonach es keinen ,,free
lunch® gibt . Vgl. Lazear, E.P., Economic Imperialism. NBER
Working Paper No. 7300. Cambridge, MA 1999
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mankapital mit der Dauer der Arbeitslosigkeit entwertet, ist
es fir sie nicht vorteilhaft, bewul3t die Arbeitslosigkeit in die
Linge zu ziehen, um dadurch besser dotierte Gutscheine zu
erhalten. Zum anderen kann ein solches Verhalten der
Bezieher von Arbeitslosenunterstiitzung auch dadurch ein-
gedimmt werden, dall man auf strengere Zumutbarkeitskrite-
rien setzt und die Zahlungen einstellt, wenn eine angebotene
zumutbare Arbeit abgelehnt wird.

Beschiftigungs- und Qualifizierungsgutscheine haben ge-
geniiber der traditionellen aktiven Arbeitsmarktpolitik viele
Vorteile. Es wird ein effizienterer Weg beschritten, den im
Zuge des strukturellen Wandels eingetretenen Verlust an
Humankapital durch eigene Anstrengungen zu kompensie-
ren. Sie stellen eine wirkungsvolle Hilfe fiir viele arbeitslos
gewordene Arbeitnehmer dar, weil sie eine tragfahige Briicke
in den ersten Atbeitsmarkt bauen. Ein Problem l6sen sie
allerdings nicht. Es sind nicht alle Arbeitnehmer so weit
qualifizierbar, dal} sie ein Arbeitseinkommen erzielen, mit
dem sie das gesellschaftlich festgelegte Existenzminimum
erreichen. Das war fiir gering qualifizierte Arbeitnehmer im
industriellen Sektor deshalb oft leichter mdglich, weil ihre
Arbeitsplitze mit mehr Realkapital ausgestattet waren. Im
Sektor personengebundener Dienstleistungen, dem potenti-
ellen Arbeitsbereich gering qualifizierter Arbeitnehmer, ist
dies nicht der Fall. Die Frage bleibt also, welche Lésung man
fur diese Arbeitnehmer wihlt, um die Kosten der Atbeit so
vom Arbeitseinkommen zu entkoppeln, dal3 austreichend
Arbeitsplitze fiir einfache Arbeit geschaffen werden.

Die eigentlich naheliegende Antwort auf diese Frage wird
zumindest in Deutschland tabuisiert. Es ist eine 6konomi-
sche Binsenweisheit, dal3 steigende Arbeitsproduktivititen
entweder in steigende Arbeitseinkommen oder kiirzere Ar-
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beitszeiten umgemiinzt werden kénnen. Bis in die Mitte der
70er Jahre wurde relativ mehr Wert auf ein steigendes
Arbeitseinkommen gelegt, seit dieser Zeit setzen die Ge-
werkschaften stirker auf kollektiv kiirzere Arbeitszeiten.
Dieser Weg wurde eingeschlagen, weil die Gewerkschaften
der irrigen Meinung nachhingen, daf3 kollektive Arbeitszeit-
verkirzungen die Lage auf den Arbeitsmirkten verbessern
kénnen. Die Erfahrungen in Deutschland bestitigen nur das,
was auch ein Blick auf andere Linder zeigt, die auf diese
Strategie gesetzt haben: Kollektiv kiirzere Arbeitszeiten und
eine steigende Arbeitslosigkeit gehen Hand in Hand. Der
Weg, steigende Arbeitsproduktivititen stirker tber kirzere
Arbeitszeiten zu verteilen, ist allerdings keine Einbahnstra-
Be. Geht die Arbeitsproduktivitit zuriick, ist dasselbe Ein-
kommen mit Arbeit nur noch zu erzielen, wenn die Arbeit-
nehmer bereit sind, linger zu arbeiten. Die im Zuge des
strukturellen Wandels ausgelSste geringere Produktivitit der
wenig qualifizierten und nicht weiter qualifizierbaren Arbeit-
nehmer erfordert deshalb fiir diese Gruppe lingere Arbeits-
zeiten. Der Trend geht weltweit in diese Richtung: Die
steigende Zahl der Arbeitnehmer, die mehr als einen Ar-
beitsplatz haben, deutet zumindest darauf hin.

Man ist gegenwirtig in Deutschland wohl noch nicht bereit,
diese 6konomischen Zusammenhinge zu akzeptieren. Der
Widerstand gegen das Ende der Gleichheit vereint die
Sozialpolitiker in allen Lagern; er ist aber iiber kurz oder lang
zum Scheitern verurteilt. Den nicht qualifizierbaren Arbeit-
nehmern ist nur zu helfen, wenn Arbeitsmarkte und Sozial-
staat besser verzahnt werden. Es fithrt kein Weg daran
vorbei, die Arbeitnehmer iber alle Qualifikationen hinweg
produktivititsorientiert zu entlohnen; nur dann werden sie
beschiftigt. Das macht ein Niedriglohnsegment erforderlich.
Damit sie bereit sind zu arbeiten, missen die Anreize ver-
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bessert werden, eine Arbeit aufzunehmen. Das erfordert
wesentlich niedrigere Anrechnungssitze bei der Sozialhilfe.
Wenn man die finanziellen Belastungen, die daraus entste-
hen, verhindern und die negativen Rickwirkungen auf die
ersten Arbeitsmirkte vermeiden will, bleibt nichts anderes
tbrig, als das Existenzminimum flr uneingeschrinkt er-
werbsfihige Sozialhilfeempfinger zu senken. Um grundle-
gende verteilungspolitische Ziele nicht zu vetletzen, wire es
notwendig, den Regelsatz der Sozialhilfe zu senken oder
zumindest einige Jahre nicht zu erhdhen, daftir aber die
Mehrbedarfszuschlige fiir Altere, Kranke, Alleinerziehende
etc. so zu erhShen, dal3 sich die Leistungen fiir diese
Personengruppen zwar in der Struktur, nicht aber in der
Summe dndern.

Alles in allem: Das eigentliche Problem des strukturellen
Wandels besteht fur die Arbeitnehmer darin, dal Humanka-
pital obsolet geworden ist. Eine dezentral ausgerichtete
Lohn- und Tarifpolitik, die sich an sektoralen, regionalen und
qualifikatorischen Besonderheiten orientiert, ist eine notwen-
dige Voraussetzung, um die gerissene Liicke wieder zu
schlieBen. Institutionelle arbeitsmarkt- und sozialpolitische
Innovationen sind eine hinreichende Bedingung, den Arbeit-
nehmern den Weg in eine neue Zukunft ohne Arbeitslosig-
keit zu ebnen. Den strukturellen Herausforderungen kann
nur addquat begegnet werden, wenn die institutionellen
Verkrustungen aufgebrochen werden, die durch einen stren-
gen Kiindigungsschutz, eine grof3ziigige Arbeitslosenversi-
cherung und eine wenig effiziente aktive Arbeitsmarktpolitik
entstehen. Alle drei Institutionen miussen verindert und
besser aufeinander abgestimmt werden. Der Kundigungs-
schutz sollte gelockert und stirker auf unternehmerischer
Ebene ausgehandelt werden. Die Arbeitslosenversicherung
ist stirker an der versicherungstechnischen Aquivalenz zu
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orientieren; alle Akteure auf den Arbeitsmirkten, Arbeitneh-
mer, Arbeitgeber und Gewerkschaften, miissen beitrags-
pflichtig werden. Die aktive Arbeitsmarktpolitik muf3 so
organisiert werden, dal marktverwertbares Humankapital ver-
mittelt wird; notwendig sind Beschiftigungs- und Qualifizie-
rungsgutscheine und eine anreizkompatible Sozialhilfe. Er-
folge am Arbeitsmarkt hat man nur, wenn es gelingt, das
institutionelle Dickicht auf den Arbeitsmirkten und im Be-
reich des Sozialen zu lichten.

3.3. Wieist Kapitalmangelarbeitslosigkeit zu
verhindern?

Die Moglichkeiten der Tarifpartner, einen Teil der unver-
meidlichen Anpassungslasten des strukturellen Wandels tiber
die Kanile des Sozialstaates auf Dritte abzuwilzen, verhin-
dern, da3 sie lohn- und tarifpolitisch adiquat auf die verin-
derten wirtschaftlichen Gegebenheiten reagieren. Eine zu
agegressive Lohn- und Tarifpolitik wirkt tiber den Tag hinaus.
Die unmittelbar héhere Arbeitslosigkeit ist nur die Spitze des
Hisberges. Es kommt auch zu Langzeitschiden auf den
Arbeitsmirkten, weil Arbeit zu Kapital relativ teurer wird
und die Rentabilitit der Investitionen in Realkapital zurtick-
geht. Die Folgen zeigen sich erst in der mittleren Frist: Die
Produktion wird kapitalintensiver, Arbeit also durch Kapital
ersetzt; die Investitionen in Realkapital gehen zuriick, inter-
national mobiles Kapital macht einen Bogen um Deutsch-
land. Die Arbeitslosigkeit steigt an, obwohl sich die wirt-
schaftlichen Gegebenheiten nicht verdndern. Eine Erosion
des Tarifkartells wirde helfen, diese Entwicklung zu stop-
pen und in das Gegenteil zu verkehren: Betriebliche Tarif-
verhandlungen wiirden mit dazu beitragen, dal3 die Lohn-
und Tarifpolitik die tatsichlichen Gegebenheiten auf den
Arbeitsmirkten zur Kenntnis nimmt. Die geringere Macht
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der Tarifpartner wiirde deren Einflu3 im politischen Prozef3
verringern und es leichter machen, die sozialpolitischen
Kanile zu verstopfen, Gber die beschiftigungspolitische La-
sten abgewilzt werden. Das wire ein wichtiger Beitrag, die
Langzeitschiden fiir Real- und Humankapital zu sanieren; die
Beschiftigung wiirde zunehmen, die Arbeitseinkommen wiir-
den steigen.

Das alles reicht nicht aus: Notwendig sind weitere institutio-
nelle Innovationen, die nicht nur helfen, daB3 die Arbeits-
mirkte flexibler werden, sondern auch mit dazu beitragen,
daB3 der Prozel3 der Vernichtung von Realkapital ein Ende
findet. Es geht also um zweierlel: Erstens miissen zusitzli-
che Aktivititen ergriffen werden, die Beweglichkeit auf der
Arbeitsnachfragekurve zu erthéhen. Die politische Schwierig-
keit besteht darin, dal3 eine gréBere Beweglichkeit zwar der
Beschiftigung gut tut, von den Arbeitsplatzbesitzern aller-
dings zundchst mit EinbuBlen beim Arbeitseinkommen be-
zahlt werden muf3. Es soll deshalb der Frage nachgegangen
werden, ob Investivlohne helfen kénnen, die Arbeitsplatzbe-
sitzer zu entschidigen. Das ,,Entschidigungsproblem® lie3e
sich moglicherweise 10sen, wenn es zweitens geldnge, die
Arbeitsnachfrage allgemein zu erhdhen. In diesem Falle
nimmt nicht nur die Beschiftigung zu, auch die Arbeitsein-
kommen aller Beteiligten erhShen sich. Das ist aber nur
moglich, wenn verstirkt in Human- und Realkapital investiert
wird. Es soll untersucht werden, ob eine solche Entwicklung
dadurch gefordert wird, da3 man die umlagefinanzierte Al-
terssicherung auf ein kapitalfundiertes Verfahren umstellt.

Lobupolitik und Kapitalbildung: ein vernachléssigter Zusammenbang

Den Tarifpartnern wird im Rahmen der Tarifautonomie vol-
lig zu Recht die Aufgabe zugeschrieben, die Ungleichge-
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wichte, die nach exogenen Schocks auf den Arbeitsmirkten
auftreten, abzubauen und Arbeitslosigkeit zu verhindern.
Eine Lohn- und Tarifpolitik, die sich an den tatsichlichen
Gegebenheiten auf den Arbeitsmirkten orientiert, ist ein
unverzichtbarer Sto3ddmpfer, der hilft, die 6konomischen
Folgen des strukturellen Wandels abzufedern. Es wird aber
oft nicht gesehen, dal3 eine solche Politik, die addquat auf
wirtschaftliche Verdnderungen reagiert, nicht nur kurzfristig
hilft, Arbeitslosigkeit zu vermeiden, sondern auch mittel-
und langfristig die 6konomische Basis fiir mehr Beschifti-
gung und ein hoheres Arbeitseinkommen schafft. Eine zu-
rickhaltende Lohn- und Tarifpolitik verbessert die Gewinn-
situation der Unternehmungen und schafft so Anreize fir
Investitionen in Real- und Humankapital. Die Produktion
wird ausgeweitet, neue Arbeitsplitze geschaffen, auf denen
Arbeitnehmer neues betriebsspezifisches Humankapital er-
werben kénnen. Das alles hat zur Folge, dal3 nicht nur die
Zahl der Beschiftigten ansteigt, sondern auch die Arbeitsein-
kommen hoéher sind als zuvor. Wenn sich die Arbeitnehmer
bei den Lohnforderungen zuriickhalten, investieren sie in die
eigene Zukunft und die ihrer Kollegen, sie wird mit mehr
Beschiftigung und einem héheren Einkommen belohnt.

Die Diskussion um Lohnzurtickhaltung verliuft kontrovers.
Vor allem die Gewerkschaften und die ihnen nahestehenden
politischen Parteien sind der Meinung, daf} eine moderate
Lohn- und Tarifpolitik weder kurz- noch mittel- und langfri-
stig der Beschiftigung niitzt. Was not tut, sei eine expansive
Politik, die tber hohere Lohne mehr Einkommen, mehr
Nachfrage und damit auch mehr Beschiftigung schafft. Die
Erfahrung zeigt allerdings etwas ganz anderes: Lohnzuriick-
haltung beeinfluf3t die Beschiftigung eindeutig positiv, wenn
sie iiber einen ausreichend langen Zeitraum erfolgt und die
wirtschaftlichen Erwartungen der Unternehmungen stabili-
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siert, so daf} die Unternehmungen bereit sind, mit Investitio-
nen und Neueinstellungen zu reagieren. Die 80er Jahre in
Deutschland sind nur eines von vielen Beispielen. Neuere
empirische Untersuchungen bestitigen diese Ubetlegungen:
Die langfristige Substitutionselastizitit zwischen Arbeit und
Kapital lag fiir Deutschland in den 80er und 90er Jahren bei
einem Wert weit Giber eins’™. Die politischen Schwierigkeiten
mit einer zuriickhaltenden Lohnpolitik liegen allerdings dat-
in, dal3 sie ihre volle Wirkung erst mit einer betrdchtlichen
Zeitverzogerung entfalten. Es ist deshalb fiir die Gewerk-
schaften schwierig, ihren Mitgliedern eine moderate Lohn-
und Tarifpolitik schmackhaft zu machen.

Ein Blick tiber die nationalen Lindergrenzen hinweg besti-
tigt den positiven Zusammenhang von flexiblen Arbeits-
mirkten und guten Ergebnissen an der Beschiftigungsfront.
Die Arbeitslosigkeit, vor allem aber die Langzeitarbeitslosig-
keit fallt Giberall dort niedriger aus, wo die Reallohne flexi-
bler und der Bestandsschutz fiir die Beschiftigten weniger
streng ist”. Auf flexiblen Arbeitsmarkten, die sich durch
dezentrale Lohnverhandlungen, einen lockereren Kiindi-
gungsschutz und weniger grof3ziigige Leistungen der Ar-
beitslosenversicherung auszeichnen, stellen sich die Arbeit-
nehmer lingerfristig eindeutig besser. Die Beschiftigungs-
moglichkeiten sind hoher, die Arbeitslosigkeit ist geringer
und die Moglichkeiten, Einkommen zu erzielen, sind eindeu-
tig besser. Ein Blick auf die Lander wirft allerdings auch ein

72 Vgl. Berthold, N., R. Fehn und E. Thode, Falling I.abor Share
and Rising Unemployment: Long-Run Consequences of In-
stitutional Shocks, 2.a2.0.

73 Vgl. Di Tella, R. und R. MacCulloch, The Consequences of
Labour Market Flexibility: Panel Evidence Based on Survey
Data. mimeo
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Schlaglicht auf das vielbeschworene ,,Polder-Modell“. In
den Niederlanden war zumindest in den 80er und 90er Jahren
die Flexibilitit auf den Arbeitsmirkten kaum besser als in
Deutschland. Man kann sich deshalb tiber das hollindische
Beschiftigungswunder nur wundern.

Auch wenn eine moderate Lohn- und Tarifpolitik die Lage
auf den Arbeitsmirkten eindeutig verbessert, sich also die
Investition in eine bessere Zukunft fir die Gruppe der
Arbeitnehmer auf alle Fille lohnt, es entsteht ein Vertei-
lungsproblem innerhalb der Gruppe der Arbeitnehmer. Die
hohe Substitutionselastizitit mit einem Wert von deutlich
tber eins zeigt zwar, dal3 eine zuriickhaltende Lohnpolitik
die Position der Gruppe der Arbeitnehmer relativ zur Kapi-
talseite eindeutig verbessert. Die funktionelle Einkommens-
verteilung, gemessen an der Lohnquote, verdndert sich zu-
gunsten der Arbeitnehmer. Damit ist aber das verteilungspo-
litische Problem noch lange nicht vom Tisch. Es sind
zunichst einmal die gegenwirtigen Arbeitsplatzbesitzer, die
bei einer moderaten Lohnpolitik aut mégliche Einkommens-
steigerungen verzichten miissen. Es bleibt also das Problem,
diese Gruppe davon zu Giberzeugen, dal3 sich diese ,,Investi-
tion fiir sie lohnt oder sie zu entschidigen.

wEntschidigung“ der Arbeitsplatzbesitzer: Hilfe durch Investivlohne?

Alles was L.ohne und Lohnstrukturen flexibler macht, kommt
der Beschiftigung zugute, tut den Investitionen in Human-
und Realkapital gut und erhéht die Einkommen von Arbeit
und Kapital. Es ist also klar, was getan werden muf3, um die
Lage auf den Arbeitsmirkten zu verbessern. Das ist aller-
dings leichter gesagt als getan, ist doch dieses Problem im
Kern nichts anderes als Verteilungskonflikte, zum einen
zwischen Arbeit und Kapital und zum anderen zwischen
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Abb. 7: Arbeitsmarktflexibilitit und Arbeitslosigkeit
(1980 -1997)
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Arbeitsplatzbesitzern und Arbeitslosen. Nur wenn es ge-
lingt, diese Konflikte zu entschirfen, also einen Weg zu
finden, dal} sich alle Beteiligten besser stellen, ist eine
Losung der Probleme auf den Arbeitsmirkten in Sicht. Der
Vorschlag, das gegenwiirtige Fixlohnsystem durch einen dis-
kriminierenden Investivlohn zu etrsetzen, zielt in diese Rich-
tung’. Danach miiBten die gegenwiirtigen Arbeitsplatzbesit-
zer bereit sein zu akzeptieren, daf3 der Tariflohn substantiell
gesenkt wird; im Gegenzug wiirden sie eine Kapitalbeteili-
gung an ihrer Unternehmung in Héhe des Barwertes der
verminderten Lohne erhalten. Wenn hingegen Arbeitslose
neu eingestellt werden, erhalten diese nur die geringeren
Léhne ohne eine solche Kapitalbeteiligung. Die Lohne wer-
den faktisch dauerhaft zwischen alten und neuen Arbeits-
platzbesitzern differenziert.

Die Idee des Investivlohnes ist einfach. Die Entlohnung der
Arbeitnehmer entspricht nicht mehr nur einem vertraglich
vereinbarten festen Arbeitsentgelt, sie setzt sich aus zwei
Komponenten zusammen: Die Arbeitsplatzbesitzer sind be-

74 Vgl. Meade, ., Different Forms of the Share Economy. Lon-
don 1986; Sinn, H.-W,, Kapitalbeteiligung und Lohndifferen-
zierung: ein Vorschlag zur Losung der Beschiftigungskrise,
in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
30 (1997), S. 822 - 827; derselbe, Wage Differentiation and
Share Ownership to Counter the Domestic Threat of Globa-
lization, in: H. Siebert (Hrsg.), Globalization and Labor. Tu-
bingen 1999, S. 273 - 285. Demgegentiiber pladiert O. Sievert
fir eine nicht-diskriminierende Form von allgemeinen Inve-
stivlohnen, um die Beschiftigungsmisere in den neuen Bun-
deslindern zu lindern. Vgl. Sievert, O., Fur Investivlohne. Pla-
doyer fir ein vernachlissigtes Konzept. Bad Homburg 1992
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reit, einen niedrigeren Tariflohn zu akzeptieren, dafiir erhal-
ten sie eine barwertiquivalente Kapitalbeteiligung. Dieser
Tausch ist zunichst beschiftigungsneutral. Da allerdings nur
die gegenwiirtigen Arbeitsplatzbesitzer die Kapitalbeteiligung
erhalten und Arbeitslose nur zu einem geringeren Tariflohn
eingestellt werden, ist es fiir die Kapitalseite, verglichen mit
der Ausgangssituation, lukrativer, die Produktion auszudeh-
nen und neue Arbeitnehmer zusitzlich einzustellen. Die
Unternehmungen werden gerade so viele Arbeitnehmer neu
einstellen, bis der damit verbundene erwartete Zuwachs an
Gewinnen gleich Null ist. Auf den ersten Blick scheint es so,
als ob die Kapitalseite von der Einfithrung solcher Investiv-
I6hne profitiert. Alle neu eingestellten Arbeitslosen mit
Ausnahme des letzten verbessern die Rendite des Kapitals,
weil sie einen niedrigen Tariflohn, aber keine Kapitalbeteili-
gung erhalten.

Auf den ersten Blick profitiert aber nicht nur die Kapitalsei-
te, auch alte und neue Arbeitsplatzbesitzer scheinen sich
besser zu stellen. Da die alten Arbeitsplatzbesitzer dartiber
entscheiden, ob ein Investivlohn eingefiihrt wird, ist es
besonders wichtig, ob sie sich tatsichlich nicht schlechter
stellen. Wenn die Kapitalbeteiligung gerade den Barwert des
Verzichts beim Tariflohn abdeckt, stellen sich die Arbeits-
platzbesitzer besser, sofern sich eine Wertsteigerung fir die
Kapitalbeteiligung einstellt. Diese tritt aber nur ein, weil die
neu eingestellten, allerdings schlechter bezahlten Arbeitneh-
mer die Gewinne der Unternehmung erhéhen. Der Interes-
senkonflikt zwischen alten Arbeitsplatzbesitzern und den
Kapitalgebern wird somit zumindest teilweise entschirft. Die
Lage der alten Arbeitsplatzbesitzer verbessert sich auch, weil
ihr Risiko sinkt, entlassen zu werden, werden doch in wirt-
schaftlich schlechteren Zeiten zunichst einmal die neu ein-
gestellten Arbeitnehmer freigesetzt. Aber auch die Gruppe

114



der Arbeitslosen stellt sich besser, steigen doch ihre Chan-
cen, wieder in Arbeit und Brot zu kommen. Dieser Effekt
wird fiir sie noch gesteigert, weil eine Beschiftigung die
Maoglichkeiten verbessert, betriebsspezifisches Humankapi-
tal zu bilden.

Die Probleme auf den Arbeitsmirkten muf3ten sich in Luft
auflosen; tatsiachlich sieht man weit und breit kein solches
Arrangement. Der Grund liegt auf der Hand: Es ist nicht
sicher, ob alle von einer Einfiihrung eines Investivlohnes
profitieren”. Die Zweifel gelten selbst fur die Arbeitslosen:
Auf der einen Seite sind die Einkommen, die sie erzielen
kénnen, wenn sie einen Arbeitsplatz erhalten, wegen der
geringeren Tariflohne niedriger als zuvor. Das ist nicht
irrelevant, sind doch die Chancen eines Arbeitslosen, wieder
einen Arbeitsplatz zu erhalten, trotz inflexibler Arbeitsmark-
te grofler als Null. Auf der anderen Seite erh6ht sich fiir die
Arbeitslosen durch die diskriminierende Kapitalbeteiligung
die Wahrscheinlichkeit, wieder eingestellt zu werden. Ob
sich arbeitslose Arbeitnehmer durch diskriminierende Inve-
stivlbhne besser oder schlechter stellen, hingt von der
relativen Stirke der beiden gegenliufigen Effekte, also von
der Reallohnelastizitit der Arbeitsnachfrage ab. Je elastischer
die Arbeitsnachfrage ist, um so eher werden sich die Arbeits-
losen besser stellen, wenn InvestiviShne eingefiihrt werden.
Kurzfristig reagiert die Arbeitsnachfrage kaum auf verinder-
te Realldhne, langfristig ist sie allerdings gerade bei weltweit

75 Zur folgenden Kritik am Vorschlag einer diskriminierenden
Kapitalbeteiligung im Tausch gegen einen Tariflohnverzicht
vgl. Berthold, N., Comment on Hans-Werner Sinn, in: H. Sie-
bert (Hrsg.), Globalization and Labor. Tiibingen 1999, S. 286
-292
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offenen Giiter- und Kapitalmirkten sehr hoch. Die Arbeits-
losen werden also disktiminierenden Investivlbhnen um so
cher zustimmen, je niedriger die Diskontrate ist.

Es ist alles andere als sicher, dal} die gewerkschaftlich
organisierten Arbeitsplatzbesitzer, die im politischen Prozel3
relevante Gruppe, einem solchen institutionellen Arrange-
ment zustimmen. Das hat mehrere Griinde: Erstens wiirde
die Gruppe der Arbeitsplatzbesitzer durch die permanente
Diskriminierung wesentlich heterogener; sie lassen sich da-
mit schwerer gewerkschaftlich organisieren. Wihrend sich
die Interessen der alten Arbeitsplatzbesitzer und die der
Kapitalseite zumindest teilweise annihern, wire dies bei den
neuen Arbeitsplatzbesitzern nicht der Fall. Zweitens wiirde
die Tendenz zu niedrigeren Zentralisierungsgraden der Ta-
rifverhandlungen verstirkt. Ein Teil der Entlohnung, der
Wert der Kapitalbeteiligung, hingt in starkem Maf3e von der
wirtschaftlichen Entwicklung der jeweiligen Unternehmung
ab. Die Gewerkschaften sperren sich aber schon gegenwirtig
gegen die Erosion des zentralen Flichentarifes. Ein drittes
Problem entsteht, wenn man berticksichtigt, dal Arbeitneh-
mer risikoscheu sind. Es ist bekannt, dal3 Einkunfte aus
Wertpapieren stirkeren Schwankungen unterliegen als Lohn-
einkommen. Da risikoscheue Individuen sicheren Zahlungs-
sttbmen einen hoheren Wert beimessen als unsicheren,
bewerten die Arbeitsplatzbesitzer die Wertpapiere schlech-
ter als der Markt.

Diese Schwierigkeiten sind klein, verglichen mit dem Pro-
blem, das entsteht, weil sich fur Arbeitnehmer die Risiken
akkumulieren. Die Arbeitsplatzbesitzer halten mit dem be-
triebsspezifischen Humankapital einen erheblichen Teil ih-
res Vermogens an der Unternehmung, die sie beschiftigt.
Der Wert dieses Humankapitals hingt stark davon ab, wie
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gut es ihrer Unternehmung geht. Ein Verlust des Arbeits-
platzes wiirde den Wert des betriebsspezifischen Humanka-
pitals betrichtlich verringern, die Einkommenseinbullen wi-
ren erheblich. Da die Arbeitsplatzbesitzer ihre Einkommens-
risiken diversifizieren wollen, ist es fiir sie nicht optimal,
zusitzlich einen erheblichen Teil ihres Finanzkapitals in der
eigenen Unternehmung zu halten. Die Arbeitsplatzbesitzer
werden deshalb den Wert der Beteiligungsrechte an ihrer
Unternehmung niedriger ansetzen als dem Marktwert ent-
spricht. Der Anreiz ist somit grof3, die Papiere moglichst
schnell loszuwerden. Ex post liegt deshalb der Wert der
Papiere aus Sicht der Arbeitsplatzbesitzer deutlich unter
deren Marktwert ex ante. Werden sie wegen einer Sperrfrist
gezwungen, die Wertpapiere linger zu halten, kommt es zu
ciner suboptimalen Kumulation von Risiken; diirfen sie die
Papicere sofort abstoBen, entsteht ein Verkaufsdruck, es
kommt zu einem Wertverfall.

Die Arbeitsplatzbesitzer werden einem solchen institutionel-
len Arrangement nur zustimmen, wenn der Marktwert der
Anteile an der Unternehmung ex ante deutlich tiber dem
Barwert der entgangenen hoheren Tarifl6hne liegt und sie
zusitzliche Mitspracherechte bei der Leitung der Unterneh-
mung bekommen. Wenn dies nicht méglich ist, werden sie
Anteile nicht nur an ihrer Unternehmung, sondern an einem
Fonds fordern, der sein Kapital in vielen Unternehmungen
investiert. Eine Fondslésung wiirde helfen, die Einkom-
mensrisiken der Arbeitsplatzbesitzer stirker zu diversifizie-
ren. Das ist zweifellos auch der Weg, den die Gewerkschaf-
ten favorisieren. Als Vertreter der Arbeitnehmer wiirden sie
bei der Verwaltung der Fondsmittel zwangsldufig ein erheb-
liches Mitspracherecht erhalten. Damit bekdmen sie ein
Instrument in die Hand, Investitionen in die von ihnen
gewtiinschte Richtung zu lenken. Es wird somit auch klar,
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warum es fast unmoglich ist, eine diskriminierende Kapital-
beteiligung so zu konstruieren, dal Arbeitsplatzbesitzer und
Unternehmungen gleichermal3en davon profitieren. Die Ka-
pitalseite mul3 nicht nur damit rechnen, einen aus ihrer Sicht
zu hohen Anteil an der Unternehmung fiir den Lohnverzicht
einzutauschen, sie verliert auch einen Teil ihrer Leitungsbe-
fugnisse in der Unternehmung. Die Gewerkschaften wiirden
bei einer Uberbetrieblichen Fondslésung tber die Mitspra-
cherechte bei zukiinftigen Investitionsentscheidungen deut-
lich an Macht gewinnen. Die Kapitalallokation wiirde ver-
zerrt, die Kapitalrendite dauerhaft sinken. Hs verwundert
nicht, wenn sich die Unternehmungen vehement gegen sol-
che Fondslosungen zur Wehr setzen.

Damit nicht genug: Die Arbeitsplatzbesitzer werden einer
solchen Losung grundsitzlich nur zustimmen, wenn sie ihre
Kapitalanteile behalten diirfen, sofern sie die Unternehmung
verlassen. Schlagen aber nicht alle Unternehmungen gleich-
zeitig diesen Weg ein, hat dies zur Folge, dal3 die Unterneh-
mungen, die sich auf diskriminierende Kapitalbeteiligungen
eingelassen haben, ihre besten Mitarbeiter verlieren. Diese
wandern zu Unternehmungen ab, die nicht solche Arrange-
ments eingefithrt haben und damit bereit sind, héhere Tarif-
lI6hne zu zahlen. Wenn der Wert der Kapitalanteile bei einem
Wechsel der Unternehmung groler ist als der Verlust an
betriebsspezifischem Humankapital, steigt das Einkommen
der Arbeitnehmer, die bereit sind, die Unternehmung zu
verlassen. Die verlassene Unternehmung verliert zum einen,
weil neu eingestellte Arbeitslose die besten alten Arbeits-
platzbesitzer nicht ohne weiteres ersetzen kénnen und sie
zum anderen einen erheblichen Teil der Kosten tragen muf3,
die entstehen, weil bei den neu eingestellten Arbeitnehmern
betriebsspezifisches Humankapital gebildet werden muf3. Ein
Tauschgeschift von Tariflohnverzicht gegen Kapitalanteile
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wire allenfalls stabil, wenn sich alle Unternechmungen an
einem solchen institutionellen Arrangement beteiligen wiir-
den. Das ist aber ohne staatlichen Druck, der verfassungs-
rechtlich nicht méglich ist, so gut wie ausgeschlossen.

Es verwundert deshalb nicht, da3 das vorgeschlagene Ge-
schift von Tariflohnverzicht im Tausch gegen eine Kapital-
beteiligung in der Realitdt meist nur dann zu beobachten ist,
wenn der Staat ein solches Vorhaben subventioniert. Das ist
auch in Deutschland in abgewandelter Form der Fall: Pensi-
onsrickstellungen der Unternehmungen kommen dem vor-
geschlagenen Tausch sehr nahe. Sie stellen eine Art Kapital-
beteiligung fiir Arbeitsplatzbesitzer dar; die Unternehmun-
gen wiirden ohne betriebliche Pensionszusagen héhere Loh-
ne zahlen. Betriebliche Pensionszusagen sind zusammen mit
den damit verbundenen Pensionsriickstellungen neben den
positiven Liquidititseffekten fiir die Unternehmungen vor
allem wegen Steuerstundungs- und Steuerspareffekten fiir
beide Vertragsparteien attraktiv. Es gelingt Unternehmungen
und Arbeitsplatzbesitzern, sich zu Lasten der Steuerzahler
zu bereichern. Schlimmer noch, der Vorteil ist um so gréBer,
je dlter und je groBer die Unternehmung ist, wird doch der
strukturelle Wandel systematisch gebremst. Neueintritte von
jungen Unternehmungen werden doppelt erschwert: Alte
Unternehmungen haben zum einen den Vorteil, daB3 sie tiber
erhebliche stille Reserven verfiigen, die keiner effektiven
Kontrolle unterliegen. Dem Kapitalmarkt werden zum ande-
ren systematisch Mittel entzogen. Davon sind vor allem
junge Unternehmungen betroffen, weil sie in besonderem

Maf3e auf externe Finanzierung und Risikokapital angewiesen
sind”.

76 Vgl. Fehn, R., Capital Market Imperfections, Greater Volatili-
ties, and Rising Unemployment: Does Venture Capital Help?
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Rapitalfundierte Alterssicherung: Abbau des Kapitalmangels?

Die dringend benétigten neuen Arbeitsplitze und besseren
Verdienstmoglichkeiten der Arbeitnehmer kommen immer
weniger von den etablierten, kapitalkriftigen Unternehmun-
gen. Es sind die jungen, noch relativ kleinen Unternehmun-
gen, die mit Innovationen fiir eine Entspannung auf den
Arbeitsmirkten sorgen konnen; sie sind die eigentlichen
Triebkrifte fir Produkt- und ProzeBinnovationen. Thr Pro-
blem besteht allerdings darin, daf3 sie kaum Gber Kapital
verfiigen; auller ihrer Marktidee mit ungewissen Erfolgs-
chancen haben sie nicht viel mehr. Die Finanzierung dieser
Idee tGber Kredite der Banken ist schwierig, weil das Risiko,
das die Banken eingehen muif3ten, erheblich ist. Notwendig
ist Risikokapital, das in der Form von Beteiligungskapital zur
Verfiigung stehen sollte, um die arbeitsplatzschaffenden und
einkommenserhohenden innovativen Ideen in die Tat umset-
zen zu kénnen. Daran mangelt es aber in Deutschland. Es
nimmt deshalb nicht wunder, dal3 die Lage auf den Arbeits-
mirkten seit fast einem Vierteljahrhundert miserabel ist.

Es gibt eine Reihe von Griinden, weshalb in Deutschland
das notwendige Risikokapital nicht zur Verfigung gestellt
wird”’; ein entscheidender Grund ist sicherlich die unbedeu-
tende Rolle von Pensionsfonds auf dem deutschen Kapital-
markt. Ein Vergleich mit den USA zeigt die erheblichen
Unterschiede. Deutsche Unternehmensgriinder erhalten tiber

Wirtschaftswissenschaftliche Beitrige des Lehrstuhls fiir Volks-
wirtschaftslehre, Wirtschaftsordnung und Sozialpolitik. Nr. 24.
Wirzburg 1998

77 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir
Wirtschaft, Wagniskapital. Studienreihe des Bundesministeri-
ums fir Wirtschaft. Nr. 95. Bonn 1997
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den Kapitalmarkt so gut wie kein haftendes Eigenkapital, was
sie bekommen ist allenfalls Fremdkapital. Ohne eigenes
Kapital ist es somit in Deutschland sehr schwer, eine Unter-
nehmung zu griinden. Die Lage in den USA ist grundlegend
anders; der Risikokapitalmarkt ist wesentlich entwickelter,
die Grindung von Unternehmungen scheitert viel seltener
an der Finanzierung. Es verwundert deshalb nicht, wenn die
Quote der Neugriindungen in den USA wesentlich héher ist
als in Deutschland. Einen Eindruck tber die Bedeutung des
Risikokapitalmarktes in den USA verglichen mit Deutschland
erhilt man, wenn man das Angebot an Risikokapital betrach-
tet: Wihrend Mitte der 90er Jahre in den USA das Angebot
an Risikokapital fast 56 % des Bruttoinlandproduktes aus-
machte, waren es in Deutschland gerade einmal knapp 0,3 %.
Ein weiteres kommt hinzu: In den USA lassen sich die
ohnehin viel zahlreicheren und finanzkriftigeren Risikokapi-
talgeber auch cher darauf ein, die Unternehmungen in der
besonders riskanten Phase der Griindung zu unterstiitzen.

Die Pensionsfonds sind offenkundig in den USA die bei
weitem grofiten Financiers der Risikokapitalgesellschaften
(Tabelle 2, Seite 122). Der deutsche Risikokapitalmarkt wird
demgegeniiber von den Banken dominiert. Da sie konservati-
ve Anlagestrategien verfolgen und eng mit der Grofiindustrie
verflochten sind, nimmt es nicht wunder, wenn auch ihre
Risikokapitalgesellschaften eher weniger risikofreudig sind.
Die Grunde, weshalb deutsche Banken eine eher konservati-
ve Anlagestrategie verfolgen, liegen auf der Hand: Es hat
zum einen damit zu tun, dal3 die Bewertungsvorschriften im
Steuerrecht so sind, daB3 nicht realisierte Gewinne und
Verluste in der Bilanz asymmetrisch ausgewiesen werden.
Die relativ geringe Eigenkapitalquote der Banken 1463t es zum
anderen nicht zu, dal die Banken gréflere Verluste einfah-
ren, auch nicht voriibergehend, wenn sie nicht in Konkurs
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Tab. 2: Gesamtvolumen und Herkunft des
Risikokapitals in Deutschland und den USA

Deutschland
Kapitalgeber 1991 1992 1993 1994
Banken 60,87 48,51 48,13 51,01
Sparkassen 5,84 3,13 412 4,11
Versicherungen 9,57 11,52 12,12 11,71
Industrie 5,75 5,61 9,27 7,84
Private 13,64 5,40 6,66 8,24
Staat 0,06 3,76 5,62 6,97
Andere 4,27 1,46 3,39 3,36
Summe 100,00 79,39 89,29 9324
keine Angaben 21,61 10,71 6,76
Kapitalsumme
in Mrd. DM 5,551 7,855 8,258 8,829

USA

Unternehmungen 4 3 8 9
Private 12 11 7 12
Pensionsfonds 42 42 59 46
Ausland 12 11 4 2
Stiftungen 24 19 11 21
Banken und
Versicherungen 6 15 11 9
Kapitalsumme
in Mrd. $ 1.271  2.548 2.545  3.764

Quelle: Pfirrmann, O. w.a., Venture Capital and New Tech-
nology Based Firms. A US-German Comparison. Berlin
1997, S. 24 u. 34.
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gehen wollen. SchlieBlich spielt der Staat eine wachsende
Rolle auf dem Markt fiir Risikokapital; er ist nun allerdings
wohl am wenigsten geeignet, vielversprechende Projekte zu
identifizieren und addquate Beratungsleistungen bei Hoch-
technologieprojekten anzubieten.

Die Lage auf dem Risikokapitalmarkt wiirde sich in Deutsch-
land spiirbar verbessern, wenn das System der umlagefinan-
zierten Alterssicherung reformiert und stirker auf eine kapi-
talfundierte Basis gestellt wiirde. Das Angebot an Risikokapi-
tal wiirde erheblich zunehmen, vor allem dann, wenn auch
die rigiden Anlagevorschriften fiir Pensionsfonds gelockert
wirden. Es mi3te ermdglicht werden, daf3 auch in Deutsch-
land die Pensionsfonds, analog zum Konzept des ,,prudent
man‘ in den USA, mehr finanzielle Mittel in riskante Eigen-
kapitaltitel anlegen kénnen. Um ,,moral hazard* zu minimie-
ren, ist es allerdings notwendig, die Anlagepolitik der Pensi-
onsfonds staatlich effizient zu Uberwachen™. Der bisherige
Weg, Pensionsriickstellungen und einbehaltene Gewinne
steuerlich zu bevorzugen, sollte verlassen werden. In beiden
Fillen wird der Kapitalmarkt nicht nur als Steuerungs- und
Selektionsinstrument ausgeschlossen, die finanziellen Mittel
stchen auch nicht als Risikokapital zur Verfugung”. Ein
funktionsfahigerer Risikokapitalmarkt wiirde zweifellos auch
die Lage auf den Arbeitsmirkten positiv beeinflussen. Es ist
alles andere als ein Zufall, da3 die Linder, deren Pensions-
fonds ausgebaut sind, die also den Schritt hin zu stirker

78 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium fiir
Wirtschaft, Wagniskapital, a.a.0., S. 22

79 Vgl. Reisen, H., Alterssicherung, Pensionsfonds und die auf-
strebenden Aktienmirkte, in: D. Duwendag (Hrsg.), Finanz-
mirkte, Finanzinnovationen und Geldpolitik. Berlin 1996, S.
169 - 190
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kapitalfundierten Systemen der Alterssicherung schon lingst
gemacht haben, zu Beginn der 90er Jahre bessere Ergebnisse
auf den Arbeitsmirkten erzielten, als die Linder, die nach
wie vor an einem umlagefinanzierten System der Alterssiche-
rung festhielten. Vor allem Deutschland schneidet beson-
ders schlecht ab.

Wo man auch hinschaut, die Institutionen sind eng verfloch-
ten. Die anhaltende Misere auf den Arbeitsmirkten und die
Krise des Systems der Alterssicherung bedingen sich wech-
selseitig. Die Existenz einer umlagefinanzierten Alterssiche-
rung ist ein wichtiger Baustein im Mosaik der beschiftigungs-
feindlichen Lohn- und Tarifpolitik, weil die Tarifpartner
diese Systeme der Alterssicherung nutzen, beschiftigungs-
politische Lasten auf Dritte abzuwilzen. Die induzierte
héhere Arbeitslosigkeit erodiert die 6konomische Basis einer
umlagefinanzierten Alterssicherung, weil sich die Arbeitsein-
kommen und damit die Beitragseinnahmen verringern. Es
wird ein Teufelskreis aus steigenden Beitrigen und Steuern,
wachsender Arbeitslosigkeit, zunehmenden Defiziten in der
Alterssicherung, wiederum héheren Beitrigen und Steuern
und so weiter ausgelost. Eine Reform des umlagefinanzier-
ten Systems der Alterssicherung wiirde diesen Teufelskreis
stoppen; eine dreifache Dividende wire der Lohn: Die
Arbeitnehmer stellen sich besser, weil sie fiir die gleichen
Leistungen aus der Rentenversicherung wesentlich geringere
Beitrige entrichten miissen. Die Arbeitslosen kommen eher
in Arbeit und Brot, weil es den Tarifpartnern weniger mog-
lich ist, beschiftigungspolitische Lasten tiber die Rentenver-
sicherung auf Dritte abzuwilzen. Die héhere gesamtwirt-
schaftliche Kapitalbildung erlaubt es, die Arbeitsplitze mit
mehr Kapital auszustatten, das erh6ht die Beschiftigung und
die Arbeitseinkommen.
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Abb. 8: Bedeutung von Pensionsfonds und
Verinderung der Arbeitslosigkeit

o~ 120
§g
89 1007 & Deutschland
2
T 801
ST
,§ 2 007 # Japan
_§ ig 407 o Belgien
%ﬁg 20+ o Frankreich Schweiz ° ‘Niederlande
E g ofF T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
E .% ol Irland Grolbritannien
k: 3 . +USA
40 '
0 20 40 60 80 100

Vermogen der Pensionsfonds 1994 in % von BSP

Quellen: Nurk, B., Schrader, A., Von der Pensionstickstel-
lung zum Pensionsfonds: Eine Chance fir den deutschen Fi-
nanzmarkt. Deutsche Bank Research. Frankfurt am Main 1995;
OECD, Employment Outlook. Paris 1998.

Damit nicht genug: Die weltwirtschaftlichen Verinderungen
setzen in den hochentwickelten Lindern der Arbeit zu; vor
allem weniger qualifizierte Arbeit zdhlt zu den Verlierern.
Wenn man verhindern will, dal3 sich die Einkommensvertei-
lung drastisch zu Lasten dieser Gruppe verindert, muf} man
dafiir Sorge tragen, daf} die Arbeitnehmer nicht nur auf den
Ertrag ihrer Arbeit angewiesen sind. Notwendig ist vielmehr
nach Wegen zu suchen, die den Arbeitnehmern ein zweites
Standbein schaffen, wenn es darum geht, Einkommen zu
erzielen. Es ist deshalb unabdingbar, die Arbeitnehmer stir-
ker am Produktivvermégen zu beteiligen. Die Idee des
Investivlohnes, die seit langem propagiert wird, scheint aller-
dings kein effizientes Instrument. Eine Umstellung des um-
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lagefinanzierten Systems der Alterssicherung auf eine kapi-
talfundierte Basis wire allerdings eines. Die Arbeitnehmer
wirden automatisch an den Ertragszuwichsen des Produk-
tivkapitals beteiligt. Eine kapitalfundierte Alterssicherung
wirde damit zwei Fliegen mit einer Klappe schlagen: eine
allokative, indem sie den allgemeinen Wohlstand erhoht und
eine distributive, indem sie die Einkommens- und Vermo-
gensverteilung gleichmiBiger gestaltet.

Alles in allem: Die Lage auf den Arbeitsmirkten lieBe sich
verbessern, wenn es gelinge, eine moderate Lohn- und
Tarifpolitik zu fahren. Das ist eine 6konomische Binsenweis-
heit. Es ist allerdings den Arbeitnehmern wohl nicht klar,
dal3 eine solche Politik eine doppelte Dividende abwirft:
Zum einen werden die Arbeitsmirkte schockresistenter, der
strukturelle Wandel schligt weniger stark iiber steigende
Arbeitslosigkeit auf die Arbeitnehmer durch; zum anderen
trdgt dies zu einem hoéheren Wohlstand fir alle bei, die
Bildung von Real- und Humankapital wird gefoérdert, es
entstehen mehr Arbeitsplitze, die Arbeitseinkommen erh6-
hen sich. Die Frage ist nur, wie setzt man eine solche Lohn-
und Tarifpolitik in die Tat um. Die Profiteure des institutio-
nellen Arrangements auf den Arbeitsmirkten und im Bereich
des Sozialen lassen sich allenfalls umstimmen, wenn sie
entschidigt werden. Das gilt fur die gegenwirtigen Arbeits-
platzbesitzer ebenso wie fiir die iltere Generation der Ar-
beitnehmer und die Generation der Rentner. Der hochgelob-
te Investivlohn leistet allerdings keinen Beitrag, um dieses
polit-6konomische Gleichgewicht aufzubrechen. Es ist auch
nicht leichter, die Alterssicherung stirker auf eine kapitalfun-
dierte Basis zu stellen, als die Arbeitsmirkte grundlegend zu
reformieren. Eine umfassende institutionelle Lésung ist not-
wendig, es gilt den institutionellen gordischen Knoten zu
durchschlagen.
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4. Strategien zur Umsetzung

Die Welt verindert sich in einem atemberaubenden Tempo;
es ist nichts mehr so, wie es einmal war. Das wirtschaftliche
Umfeld witd fiir alle, Arbeitnehmer und Unternehmer, unge-
mitlicher. Sektorale und regionale Strukturen werden auf
den Kopf gestellt, die Struktur der Arbeitsnachfrage verin-
dert sich, vor allem einfache Arbeit verliert. In diesem
labileren wirtschaftlichen Umfeld ist nur der erfolgreich, der
flexibel auf diese Herausforderungen reagiert. Das erfordert
institutionelle Arrangements, die es den wirtschaftlichen
Akteuren erméglichen, flexibel und differenziert auf wirt-
schaftliche Verinderungen zu reagieren. Daran mangelt es in
Deutschland. Der Grund liegt auf der Hand: Obwohl der
institutionelle Status quo alles andere als 6konomisch effizi-
ent ist, ist er doch ein polit-6konomisches Gleichgewicht. Es
gibt mehrere Wege, dieses rigide Gleichgewicht aufzubre-
chen; nachdem sich der sozialdemokratische Weg als Illusi-
on erwiesen hat, bleiben der konservative und der liberale.
Die Verfechter des konservativen Weges sind vor allem in
Deutschland der Meinung, daf3 nur ein konzertiertes Verhal-
ten aller gesellschaftlichen Gruppen helfen kann, den insti-
tutionellen Mismatch zu beheben. Das Bundnis fur Arbeit ist
der sichtbare Ausdruck dieser Vorstellung. Die Anhinger
des liberalen Weges setzen demgegeniiber vor allem in den
angelsichsischen Lindern nicht auf mehr, besser und umfas-
sender koordinierte prozefpolitische Aktivitdten, sondern
auf einen ordnungspolitischen Konsens. Sie plddieren fir
mehr Wettbewerb Uberall, auf Guter- und Faktormirkten
ebenso wie auf dem Felde der Institutionen.
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Institutionelle Sklerose: ein polit-Gkonomisches Gleichgewicht

Die (welt-)wirtschaftlichen Verinderungen treffen auf tber-
kommene institutionelle Strukturen. Der institutionelle Wett-
bewerb ist weitgehend ausgesperrt, dezentrale Losungen
werden nur ausnahmsweise geduldet, zentrale Arrangements
dominieren. Das gilt nicht nur fiir die Arbeitsmirkte, sondern
auch flir den Bereich des Sozialen und die féderalen Struktu-
ren. Der Flichentarif bestimmt nach wie vor das lohn- und
tarifpolitische Geschehen, betrieblichen Erfordernissen wird
bisher noch kaum Rechnung getragen, und wo sich die
Realitit doch durchfri3t, formal nur durch Rechtsbruch. Der
Sozialstaat ist nach wie vor umlage- und steuerfinanziert, er
kennt Wettbewerb nur als Restgrof3e, zwangsweise Losun-
gen bestimmen das Geschehen, kapitalfundierte Losungen
werden nicht zugelassen. Wettbewerblicher Féderalismus ist
ecin Fremdwort; zentral vorgegebene Aufgaben und Ausga-
ben dominieren, ein Steuerkartell von Bund und Lindern
sorgt flir die erfordetrlichen Einnahmen; wo Wettbewerb
zwischen den Gebietskdrperschaften autkeimt, macht ihm
ein rigoroser Finanzausgleich den Garaus, um die iiberbor-
denden Ausgaben zu finanzieren.

Das institutionelle Arrangement ist kein Zufall. Es entspricht
den Vorstellungen der michtigsten Interessengruppen in
dieser Gesellschaft, den Gewerkschaften und Arbeitgeber-
verbidnden. Die Tarifpartner haben ein starkes Interesse an
cinem hohen Zentralisierungsgrad der Tarifauseinanderset-
zungen auf einem Arbeitsmarkt, der vom Gesetzgeber zum
wettbewerblichen Ausnahmebereich erklirt wurde. Er gibt
ihnen die Macht und den politischen Einfluf3, beschafti-
gungspolitische Lasten, die aus den wirtschaftlichen Verin-
derungen erwachsen, auf Dritte abzuwilzen. Das ist aller-
dings nur moglich, weil der Sozialstaat gut ausgebaut und der
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Staat bereit ist, notleidend gewordenen Branchen und Unter-
nehmungen finanziell unter die Arme zu greifen. Die Kaniile,
tber die Lasten auf den Sozialstaat abgewilzt werden, sind
Legion: eine groBziigig ausgestaltete Arbeitslosenversiche-
rung, eine relativ hohe Sozialhilfe, arbeitsmarktpolitisch mo-
tivierte Berufs- und Erwerbsunfihigkeitsrenten, vorzeitiger
Ruhestand ohne versicherungsadiquate Abschlige und fli-
chendeckende Maf3nahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik.
Damit nicht genug: Ein kooperativer Féderalismus verhin-
dert mit einheitlichen arbeitsmarkt- und sozialpolitischen
Regulierungen, dal3 adiquat auf regionale Unterschiede rea-
giert werden kann; ein prohibitiver horizontaler und vertika-
ler Finanzausgleich schafft die materielle Grundlage fiir eine
,fremdfinanzierte” Subventionspolitik der Bundeslinder. Das
alles und noch viel mehr verwischt die beschiftigungspoliti-
sche Verantwortung der Tarifpartner; Arbeitslosigkeit und
Langzeitarbeitslosigkeit sind die unvermeidlichen Konse-
quenzen.

Es ist offenkundig, daf3 das bestehende institutionelle Arran-
gement, das auf allen Ebenen viel zu stark von umvertei-
lungspolitischen Elementen zugunsten nicht der wirklich
Bediirftigen, sondern der Mittelklasse und zu Lasten nicht
der gegenwirtigen, sondern der zukiinftigen Generationen
dominiert wird, 6konomisch alles andere als effizient ist.
Dennoch kann kein Zweifel daran bestehen, dal3 es sich um
ein stabiles polit-6konomisches Gleichgewicht handelt™. Eine

80 Vgl. Saint-Paul, G., Exploring the Political Economy of La-
bour Market Institutions, in: Economic Policy, Heft 23 (1996),
S. 263 - 315; derselbe, The Political Consequences of Unem-
ployment, in: Swedish Economic Policy Review, 5 (1998), S.
259 - 295; Berthold, N. und R. Fehn, The Positive Economics
of Unemployment and Labor Market Inflexibility, in: Kyklos,
49 (1990), S. 583 - 613
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Mehrheit in unserer Gesellschaft lebt offensichtlich ganz gut
damit, wohl auch deshalb, weil sie die Folgen fiir zukiinftige
Generationen systematisch ausblendet. Dies gilt nicht nur
fiir die Arbeitsplatzbesitzer, die vom mangelnden Wettbe-
werb auf den Arbeitsmirkten profitieren. Es trifft auch fir
eine Mehrheit der Bevélkerung zu, die nach wie vor schein-
bar Nutzen aus der gegenwirtigen Form des Sozialstaates
ziehen. Ein Teil der negativ Betroffenen, vor allem die
Langzeitarbeitslosen, wird tiber MaB3nahmen der aktiven At-
beitsmarktpolitik und finanzielle Transfers des Sozialstaates
ruhig gestellt; ein anderer Teil, die zukiinftigen Generatio-
nen, kann sich im politischen Prozel3 nur ungentigend artiku-
lieren, da seineVertreter, die wahlberechtigten, gegenwirti-
gen Generationen, in eigenen Interessen gefangen sind. Es
scheint so, als ob sich das polit-6konomische Gleichgewicht
solange hilt, wie sich Gewinner und Vetlierer des gegenwiit-
tigen institutionellen Arrangements in der Familie die Waage
halten. Schlief3lich sind auch die Bundeslinder hoffnungslos
in der Minderheit, die vom zentralen, kooperativen Fédera-
lismus loskommen wollen und auf mehr Wettbewerb zwi-
schen den Gebietskorperschaften setzen. Es ist deshalb in
Deutschland sehr schwer, eine politische Mehrheit zu orga-
nisieren, die bereit ist, den wenig effizienten Status quo
aufzugeben, neue Institutionen zu installieren und zu 6kono-
misch besseren Ergebnissen, mehr Wohlstand und weniger
Arbeitslosigkeit zu kommen.

Biindnis fiir Arbeit: Der Bock wird zum Gartner

Was not tut, liegt auf der Hand: Die Kanile, iiber die es den
Tarifpartnern gelingt, beschiftigungspolitische Lasten auf
Dritte abzuwilzen, miissen verstopft werden. Das erfordert
einen institutionellen Rahmen, der mehr Wettbewerb auf den
Arbeitsmirkten, im Bereich des Sozialen und der féderalen
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Ordnung zulif3t. Auch wenn man die grundgeseztlich garan-
tierte Tarifautonomie nicht in Frage stellt, muf} die unge-
rechtfertigte gesetzliche Privilegierung der Verbinde bei der
Gestaltung der Wirtschafts- und Arbeitsbedingungen dra-
stisch verringert werden. Die wirtschaftspolitischen Verant-
wortlichkeiten miissen klarer zugewiesen werden. Das macht
dreierlei notwendig: Es mul3 erstens deutlich gemacht wer-
den, dal3 die Tarifpartner fir die Lage auf dem Arbeitsmarkt
verantwortlich sind; dem Recht der Tarifautonomie ent-
spricht die Pflicht zu einer verantwortungsbewuf3ten Lohn-
und Tarifpolitik. Es mul} zweitens ein fiir allemal klargestellt
werden, dal3 die Europiische Zentralbank nur der Geldwert-
stabilitdt verpflichtet ist und nicht fiir beschiftigungspoliti-
sche Ziele mifibraucht werden soll. Schlielich muf3 drittens
darauf hingewirkt werden, die staatlichen Aktivititen auf das
Angebot 6ffentlicher Giiter zu beschrinken. Das macht eine
weitgehende Privatisierung des Sozialstaates erforderlich.
Wo staatliche Aktivitdten weiter angezeigt sind, mul3 diber-
prift werden, ob sie nicht dezentraler erbracht werden
kénnen. Das Ziel mul3 ein ausgeglichenes Budget sein.
Wenn die preis-, sozial- und fiskalpolitischen Kanile ver-
stopft sind, bleibt den Tarifpartnern nichts anderes tbrig, als
sich auf dem Arbeitsmarkt wettbewerblich zu verhalten.

Die ecigentlich spannende Frage ist, ob ecin Bindnis fiir
Arbeit geeignet ist, diese ordnungspolitische Grundsatzent-
scheidung fiir mehr Wettbewerb in die Tat umzusetzen.
Zweifel sind angebracht®. Es sind dieselben Tarifpartner,
die in der Vergangenheit zusammen mit den politischen
Entscheidungstrigern alles getan haben, institutionellen
Wettbewerb zu verhindern, die nun in einem Bundnis fir

81 Vgl. Berthold, N. und R. Hank, Bindnis fiir Arbeit — Kor-
poratismus statt Wettbewerb. Tiibingen 1999
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Arbeit den wettbewerblichen Kriften auf den Arbeitsmirk-
ten und im Bereich des Sozialen eine Gasse bahnen wollen.
Damit macht man den Bock zum Girtner. Es ist zwar allen
Beteiligten klar, da3 der Schliissel zum Erfolg auf den
Arbeitsmirkten mehr Wettbewerb ist, der Status eines wett-
bewetblichen Ausnahmebeteiches soll aber erhalten bleiben.
Die Biindnispartner miissen deshalb versuchen, Wettbewerb
auf den Arbeitsmirkten zu simulieren; die negativen Folgen
eines schirferen Wettbewerbs wollen sie aber nicht tragen.
Der Preis, den die Gewerkschaften in einem Bundnis zahlen
missen, wenn es beschiftigungspolitisch erfolgreich sein
soll, ist der Verzicht auf mégliche Lohnsteigerungen und
Tarifverbesserungen. Wihrend die Arbeitslosen und die
Eigentiimer von Realkapital unmittelbar gewinnen, stellen
sich die Arbeitsplatzbesitzer erst einmal relativ schlechter.
Die in den Gewerkschaften tonangebenden Arbeitsplatzbe-
sitzer sind nur bereit, einer solchen Vereinbarung zuzustim-
men, wenn sie fir den temporiren Lohnverzicht entschidigt
werden. Ein Blndnis braucht somit immer einen dritten
Partner, der bereit ist, fiir diese ,,Entschidigung* aufzukom-
men. Es verwundert deshalb nicht, daf3 uberall, wo solche
korporatistischen Arrangements installiert werden, der (Sozi-
al-)Staat mit im Boot sitzt. Das gegenwirtige Spiel, beschafti-
gungspolitische Lasten auf Dritte abzuwilzen, geht im neuen
Gewande eines Buindnisses weiter.

Damit aber nicht genug: Da der (Sozial-)Staat als Entsor-
gungseinrichtung der Tarifpartner auch in einem Biindnis fir
Arbeit weiter gebraucht wird, wird das Tempo der unver-
meidlichen sozialstaatlichen Reformen so gut es geht ver-
schleppt werden. Nicht Innovation dominiert, sondern Re-
stauration. Die Riicknahme erster vorsichtiger Reformschritt-
chen der alten Regierung, wie ein leicht gelockerter Kiindi-
gungsschutz fiir kleinere Unternehmungen, die nicht mehr
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volle Entgeltfortzahlung im Krankheitsfall oder der zaghafte
Versuch der Reform des maroden, umlagefinanzierten Sy-
stems der Alterssicherung, sind somit nur konsequent. Aller-
dings: Der Druck der Globalisierung und die zunehmende
Abwanderung in die Schattenwirtschaft erschweren das Ge-
schift, beschiftigungspolitische Lasten auf Dritte abzuwil-
zen. An neuen, schlechten Ideen, dem entgegenzuwirken,
herrscht allerdings wie immer kein Mangel: Aktive arbeits-
marktpolitische Mainahmen sollen ausgebaut, ein flichen-
deckend staatlich subventionierter Niedriglohnsektor ohne
Niedriglshne wird in die Diskussion gebracht, der Ubergang
in die Rente soll tiber Tariffonds erleichtert werden, die
nicht nur von den Arbeitnehmern, sondern auch iiber Steu-
ern finanziert werden sollen. Das alles palit ins Bild: Ein
Bundnis fiir Arbeit kommt tberhaupt nur dann zustande,
wenn solche Moglichkeiten weiter vorhanden sind, beschaf-
tigungspolitische Lasten auf zukiinftige Generationen abzu-
wilzen. Die Lage auf den Arbeitsmirkten wird damit keinen
Deut besser, ganz im Gegenteil.

Globalisierung stirt polit-Gkonomisches Gleichgewicht

Ein Bundnis fiir Arbeit kann somit nicht einlGsen, was es
verspricht, nimlich einen Abbau der Arbeitslosigkeit. Es ist
denkbar ungeeignet, den bestehenden institutionellen Mis-
match zu verringern, weil es eher versucht, den wettbewerb-
lichen Druck, det durch weltweit offenere Guter- und
Faktormarkte entfaltet wird, ,,sozialvertriglich® zu kanalisie-
ren. Die am Status quo orientierten Interessengruppen ent-
scheiden bei einem Bundnis nun auch offiziell zusammen
mit den politischen Entscheidungstrigern tiber das institutio-
nelle Arrangement. Der Interessenkonflikt ist offenkundig.
Damit sind sie in ihrem Bemiihen, Lasten auf Dritte abzuwil-
zen, noch weniger kontrollierbar. Die Verwischung von
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beschiftigungspolitischer Verantwortung erreicht eine neue
Dimension. Es spricht deshalb viel dafiir, daf3 diejenigen das
institutionelle Regelwerk festlegen sollten, die daftir auch
politisch den Kopf hinhalten miussen. Das sind die politi-
schen Entscheidungstriger und nicht die Interessengruppen,
die dafiir keine Verantwortung iibernehmen. Was not tut, ist
zwar offenkundig, aber nicht minder schwierig: Die Regie-
rung mul} in eigener Verantwortung einen institutionellen
Rahmen installieren, der die wirtschaftspolitischen Verant-
wortlichkeiten wieder klar dem zuweist, der sie am besten
erfillen kann.

Das klingt zwar gut, viel weiter ist man damit allerdings noch
nicht: Die Schwierigkeit liegt gerade darin, das institutionelle
Arrangement, das den Status quo sichert, so zu verdndern,
dal3 mehr Beschiftigung entsteht und Arbeitslosigkeit abge-
baut wird. Die Lage ist allerdings weniger hoffnungslos, als
es den Anschein hat. Der Grund liegt auf der Hand: Der
Preis, den wir fiir ineffiziente institutionelle Losungen zah-
len miussen, steigt seit einiger Zeit deutlich. Die Giiter- und
Faktormirkte werden weltweit offener, vor allem deshalb,
weil technischer Fortschritt die Kosten der Information, der
Kommunikation und des Transportes drastisch verringert.
Der intensivere internationale Handel, vor allem aber das
international wesentlich mobilere Kapital gehen nicht spur-
los an den verkrusteten institutionellen Strukturen vorbei®.
Erste erzwungene Verinderungen sind zu sehen: Der Fla-
chentarif erodiert: Dezentrale Tarifverhandlungen gewinnen
an Boden; die heterogenen Interessen von Unternehmungen,
aber auch von Arbeitnehmern finden eher Gehér. Der

82 Vgl. Berthold, N., R. Fehn und E. Thode, Rigide Arbeitsmirkte
und ungleiche Einkommensverteilung: Fin unlésbares Dilem-
ma?, erscheint in: Zeitschrift fiir Wirtschaftspolitik
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Sozialstaat zeigt erste Zerfallserscheinungen: Von Privatisie-
rung ist zwar noch wenig zu sehen, allerdings gewinnen
tiberall im staatlichen Bereich Aquivalenziiberlegungen an
Boden; stirker privatwirtschaftlich organisierte und kapital-
fundierte Systeme der Sozialen Sicherung sind politisch
nicht mehr tabu; eine Tendenz zu dezentraleren staatlichen
Lésungen ist nicht zu Ubersehen. Auch der kooperative
Féderalismus kommt auf den Priifstand: Der Ruf der Burger
auf kommunaler, der politischer Entscheidungstriger auf
regionaler Ebene nach mehr Verantwortung wird lauter. Das
zusammenwachsende Europa stirkt das Gewicht der Regio-
nen und mindert das der Nationalstaaten®. Alles in allem:
Wettbewerbliche Elemente sind tiberall auf dem Vormarsch.
Der Markt holt sich das zurtck, was ihm die Politik in den
letzten 100 Jahren oft effizienzverschlingend abgetrotzt hat

Es scheint damit fast so, als ob wir uns zuricklehnen und
zuschauen konnen, bis das geschieht, was 6konomisch sinn-
voll ist: Das Tarifkartell auf den Arbeitsmarkten erodiert, der
Sozialstaat besinnt sich auf seine eigentlichen Aufgaben, der
fiskalische Foderalismus orientiert sich an den Interessen der
Biirger. Eine solche Strategie wire allerdings fir eine Ge-
sellschaft eine verlustreiche Angelegenheit. Der seit Jahren
anhaltende Reformstau zeigt, wie kostspielig es ist, an iiber-
kommenen institutionellen Strukturen festzuhalten. Die Be-
harrungstendenz tberkommener institutioneller Arrange-
ments und der erbitterte Widerstand der davon profitieren-
den Interessengruppen machen es wahrscheinlich, da3 kein
sanfter, stetiger Ubergang stattfindet, das rigide polit-Skono-

83 Vgl. Berthold, N. und R. Hank, Welt - Nation - Region. Vor
supra-nationalen Architekten wird gewarnt, in: M. Lutz-Bach-
mann und J. Bohmann, Méglichkeiten und Grenzen einer de-
mokratisch verfaBiten Weltrepublik. Frankfurt 1999
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mische Gleichgewicht kracht mit einem Schlag zusammen.
Es ist deshalb notwendig, Aktivititen zu entwickeln, wie man
den Prozel3 der institutionellen Verdnderungen beschleuni-
gen und verstetigen kann. Das erfordert vieles, vor allem
aber zweierlel: Es ist zum einen notwendig, sich zu tibetle-
gen, wie man taktisch vorgeht, um die notwendigen Refor-
men im politischen Tagesgeschift in die Tat umzusetzen; es
ist daneben zum anderen strategisch wichtig, die unvollkom-
menen politischen Mirkte so zu reformieren, daf3 es sich fiir
die politischen Entscheidungstriger auch lohnt, 6konomisch
sinnvolle Reformen in die Tat umzusetzen. Der Druck der
Globalisierung verbessert die Chancen, beide Vorhaben auch
gegen den erbitterten Widerstand der Besitzstandswahrer auf
den Weg zu bringen.

Viele Wahlen zeigen, dal3 institutionelle Reformen, die zu
mehr Wettbewerb auf Giter- und Faktormarkten fiihren, fiir
die Initiatoren oft einem politischen Himmelsfahrtskomman-
do gleichkommen. Alle politischen Entscheidungstriger, die
den Mut hatten, grundlegende Reformen anzupacken, wur-
den vom Wihler in den néichsten Wahlen abgestraft. Das gilt
fur Neuseeland ebenso wie fiir Australien. Selbst M. That-
cher wire ohne den ,gliicklichen® Umstand des Falkland-
Krieges nicht wiedergewidhlt worden. Um die Chancen im
politischen Bereich zu verringern, daf3 das ékonomisch
Schlechte das Gute verdringt, mul3 eine Regierung, die
Reformen auf den Weg bringen will, umfassend agieren™.
Man tbertlebt politisch nicht, wenn man nur vereinzelte
Reformmalinahmen auf den Arbeitsmirkten oder im Bereich

84 Vgl. Coe, D. und D. Snower, Policy Complementarities: The
Case for Fundamental Labor Market Reform. IMF Working
Paper WP96/93. Washington, D.C. 1996; Orszag, M. und D.
Snower, Anatomy of Policy Complementarities, in: Swe-
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des Sozialen oder in der féderalen Ordnung in die Tat
umsetzt. Bei solchen gradualistischen Reformen iibersteigen
die Kosten fiir die bisher begiinstigte Mehrheit der Wihler
nicht nur die Ertrige; es ist noch schlimmer: wihrend die
Kosten sofort anfallen, zeigen sich die Ertrige erst spiter.
Es verwundert deshalb nicht, wenn solchen Reformen in
demokratischen Wahlen nur selten Erfolg beschieden ist.

Die Erfahrung lehrt, dal3 Reformen uberhaupt nur eine
gewisse Aussicht auf Erfolg haben, wenn sie bestimmte
Voraussetzungen erfillen: Sie mussen erstens umfassend
sein und moglichst so angelegt werden, daf3 sich die einzel-
nen MaBnahmen gegenseitig unterstiitzen, im giinstigsten
Fall verstirken und die Chancen der politischen Durchsetz-
barkeit verbessern®®. Das institutionelle Geflecht, das vor
den Reformen die 6konomischen Ineffizienzen verstirkt,
kann genutzt werden, um die méglichen Ertrige aus Refor-
men zu erhéhen. So wiirde es sich etwa in Deutschland
anbieten, den ProzeB3 der Lohnfindung, die Regeln des
Kindigungsschutzes, die staatliche Arbeitslosenversicherung
und die umlagefinanzierte Alterssicherung gleichzeitig zu
reformieren. Hs ist fir reformwillige politische Entschei-

dish Economic Policy Review, 5 (1998), S. 303 - 343; Bert-
hold, N. und R. Fehn, Labor Market Policy in a Global Eco-
nomy, in: H. Wagner (Hrsg.), Globalization and Unemploy-
ment. Berlin u.a. 1999

85 Die Forschung zu diesem Problembereich steckt allerdings
noch in den Kinderschuhen. Eine konsistente Theotie tiber
mogliche Komplementatititen oder Substitutionsbeziehungen
zwischen einzelnen Reformmalinahmen mul3 erst noch entwik-
kelt werden. Vgl. Holmlund, B., Comment on Mike Orszag
and Dennis Snower: Anatomy of Policy Complementatities,
in: Swedish Economic Policy Review, 5 (1998), S. 345 - 351
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dungstriger zweitens sinnvoll, Reformen auf allen Ebenen
moglichst in Zeiten schwerer 6konomischer Krisen, am
besten unmittelbar nach Wahlen anzupacken, in der die alte
Regierung abgewihlt und durch eine neue ersetzt wurde.
Das erhoht die Chancen auf positiv gestimmte Wahler beim
nichsten Wahltermin. Die Wihler verlieren bei solchen
umfassenden Reformen zwar auf der Leistungsseite, gleich-
zeitig gewinnen sie aber, weil sie splirbar und relativ schnell
von Steuern und Abgaben entlastet werden.

Ohne gleichzeitige Reformen im politischen Bereich bleiben
allerdings auch mutige, umfassende 6konomische Reformen
oft nur Stiickwerk. Es ist notwendig, die politischen Mirkte
selbst grundlegend zu reformieren, sie funktionsfihiger zu
machen. Da ist vieles notwendig, etwa lingere Legislaturpe-
rioden, um dem Langfristdenken in der Politik wieder stirker
zum Durchbruch zu verhelfen; ein Ubergang vom Verhilt-
nis- zum Mehrheitswahlrecht, um klare politische Mehrhei-
ten zu erhalten; eine stirkere Entflechtung der Gesetzge-
bungs-Zustindigkeiten von Bund und Lindern, damit politi-
sche Verantwortung weniger verwischt werden kann, Erfol-
ge oder Mil3erfolge besser zugerechnet werden kénnen. Das
sind einige Voraussetzungen, die erfillt sein miissen, damit
es zu durchsetzungsfihigen Regierungen kommt, die nicht
immer wieder von anderen am Regieren gehindert werden.
Arbeitslosigkeit 146t sich dauerhaft nur dann beseitigen,
wenn beachtet wird, dal3 ékonomische und politische Ord-
nung interdependent sind; wirksame konomische Reformen
sind ohne funktionsfihige politische Mirkte nicht denkbar.

Alles in allem: Es ist in einer demokratischen Ordnung
grundsitzlich sehr schwer, ein rigides polit-Gkonomisches
Gleichgewicht zu knacken. Die Mehrheit der Wihler profi-
tiert von dem gegenwirtigen institutionellen Arrangement,
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vor allem dann, wenn sie nicht zu weit in die Zukunft schaut.
In einer relativ geschlossenen Volkswirtschaft miilte man
fast alle Hoffnung fahren lassen, jemals ein neues, flexibles
polit-6konomisches Gleichgewicht zu erreichen. Diese Zei-
ten sind allerdings vorbei. Die weltweit offeneren Giiter-
und Faktormairkte setzen tiber die Kanile der institutionellen
Arbitrage, den Handel und die Wanderung der Produktions-
faktoren auch die inlindischen ineffizienten institutionellen
Arrangements unter Druck. Die Chancen auf Verdnderungen
steigen. Man sollte sich allerdings nichts vormachen: Der
Widerstand der Profiteure des gegenwirtigen institutionellen
Arrangements ist noch nicht gebrochen. Die reaktioniren
Krifte haben noch nicht aufgegeben: Auf nationaler Ebene
versuchen sie mit einem Bundnis fur Arbeit, den institutio-
nellen Wettbewetb zu zahmen; eine stirker kootrdinierte
Wirtschaftspolitik auf internationaler Ebene soll die Kanile
der institutionellen Arbitrage verstopfen und den institutio-
nellen Wettbewerb von auflen disziplinieren. Damit kommt
der BEuropiischen Union eine wichtige Rolle zu: Es muf}
daftir Sorge getragen werden, dal3 einerseits die erzielten
Fortschritte des ,,Binnenmarktprojektes 1992 nicht wieder
zuriickgedreht werden und sich andererseits Europa nach
auf3en nicht zu einer Festung entwickelt.
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5. Einige Bemerkungen zum SchluB

Die rot-grine Bundesregierung hat sich zu Beginn ihrer
Regierungszeit ein ehrgeiziges Ziel gesetzt, sie will die
Arbeitslosigkeit spiitbar verringern und sich daran messen
lassen, ob ihr dies gelingt. Sie wollte nicht alles anders, aber
vieles besser machen. Es ist ihr offenkundig nicht gelungen,
diesen Vorsatz in die Tat umzusetzen. Die Einlésung der
Wahlkampfversprechen, wie etwa die Riicknahme des gelok-
kerten Kundigungsschutzes fiir kleinere Unternehmungen
oder die Wiedereinfiihrung der Lohnfortzahlung im Krank-
heitsfall, hat die Lage auf den Arbeitsmarkten ebensowenig
positiv beeinfluB3t wie die verungliickten politischen Aktivi-
titen, wie das Gesetz zur Scheinselbstindigkeit, das neue
630-Mark-Gesetz oder die 6kologische Steuerreform. Nach
wie vor sind offiziell uber 4 Mio. Arbeitnehmer ohne Arbeit,
ganz zu schweigen von denen, die iiber Mal3nahmen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik und Aktionen der Frithverren-
tung immer noch tagtiglich vor allem in den neuen Bundes-
lindern aus den Arbeitsmirkten ,herausgekauft werden.
Die Bundesregierung hat zwar nicht viel gemacht, dafiir aber
vieles schlechter.

Das nimmt nicht wunder, wenn man berticksichtigt, daf3 die
Bundesregierung in ihren Anfingen vom keynesianischen
Bazillus infiziert war und die Realitit durch die Nachfrage-
Brille nur bedingt wahrgenommen hat. Das muf3te schiefge-
hen, ist doch die hartnickig hohe Arbeitslosigkeit vor allem
struktureller Natur; zyklische Elemente spielen nur noch
eine untergeordnete Rolle. Das hat wohl auch der Bundes-
kanzler verstanden, das Blair-Schréder-Papier deutet ebenso
darauf hin wie die Sparpolitik des Finanzministers, mit der
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ein Kanal verstopft wiirde, tiber den es den Tarifpartnern
méglich ist, Anpassungslasten auf zukiinftige Generationen
abzuwilzen. Die schlechte Lage auf den Arbeitsmirkten
wird von einem starken strukturellen Wandel ausgel6st, der
durch weltweit offenere Giliter- und Faktormarkte beschleu-
nigt wird. Er trifft auf ein wenig flexibles, eng verflochtenes
institutionelles Arrangement auf den Arbeitsmirkten, im Be-
reich des Sozialen und der féderalen Ordnung, das nicht
mehr zu den verinderten wirtschaftlichen Gegebenheiten
palit. Der so entstandene institutionelle Mismatch zeichnet
fur die anhaltenden Probleme auf den Arbeitsmirkten vet-
antwortlich. Nur wenn es gelingt, die Institutionen an die
neuen Gegebenheiten anzupassen, werden auch die Schwie-
rigkeiten auf den Arbeitsmirkten geringer.

Die beste Medizin gegen die anhaltende Seuche der Arbeits-
losigkeit ist ein wesentlich wettbewerblicheres Umfeld, nicht
nur auf Guter- und Faktormirkten, sondern auch zwischen
Institutionen. Es ist zweifellos richtig, mehr Wettbewerb auf
den Arbeitsmirkten ist der Generalschlissel fur mehr Be-
schiftigung: Die Arbeitsmirkte dirfen nicht weiter wettbe-
werbliche Ausnahmebereiche sein; sie sind ganz normale
Mirkte ohne gro3ere Besonderheiten. Alle Mirkte werden,
wenn sie effizient arbeiten, mit Hilfe flexibler relativer
Preise gerdumt. Das gilt auch fiir die Arbeitsmirkte. Damit
kommt alles, was Lohne und Lohnstruktuten flexibler macht,
der Beschiftigung zugute, tut den Investitionen in Human-
und Realkapital gut und erhéht die Einkommen von Arbeit
und Kapital. Ein wettbewerbliches Umfeld auf den Arbeits-
mirkten ist allerdings schwierig zu installieren, zumindest
solange die grundgesetzlich geschiitzte Tarifautonomie von
den Tarifpartnern benutzt wird, die Macht der Arbeitsplatz-
besitzer zu Lasten der Arbeitslosen zu erhShen.
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Aber auch die Tarifpartner konnen sich selbst bei Tarifauto-
nomie immer weniger als Kartellbriider verhalten, wenn
ihnen wichtige Méglichkeiten verbaut werden, die Lasten der
Anpassung an verinderte wirtschaftliche Gegebenheiten auf
Dritte abzuwilzen. Der Erfolg an den Arbeitsmirkten zeigt
sich daran, ob es gelingt, den Sozialstaat grundlegend zu
reformieren. Das ist nur dann der Fall, wenn er wieder auf
die Bereiche verwiesen wird, auf denen er nach wie vor
komparative Vorteile gegentiber marktlichen Losungen hat®,
wie etwa wenn es darum geht, den wirklich Bediirftigen zu
helfen. Die Absicherung gegen die Wechselfille des Lebens
ist demgegeniiber mit Ausnahme des Risikos der Arbeitslo-
sigkeit keine staatliche Aufgabe. Wenn die staatlich organi-
sierten, umlagefinanzierten Systeme der Sozialen Sicherung
wie die Kranken-, Renten- und Pflegeversicherung auf priva-
te, kapitalfundierte Systeme umgestellt werden, sind den
Moglichkeiten der Tarifpartner, unvermeidliche Anpassungs-
lasten des strukturellen Wandels auf Dritte zu tiberwilzen,
enge Grenzen gesetzt. Den Tarifpartnern bleibt dann kaum
eine andere Wahl, als effizientere, wettbewerblichere Losun-
gen auf den Arbeitsmirkten zuzulassen.

86 Vgl. Berthold, N., Der Sozialstaat im Zeitalter der Globalisie-
rung. Ttbingen 1998
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