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Seit liber einem Vierteljahrhundert ist es in der Bundesrepublik Deutsch-
land nicht mehr gelungen, im Zuge der konjunkturellen Schwankungen
einen befriedigend hohen Beschiftigungsstand zu erreichen. Vielmehr
hatte sich schon in Westdeutschland die Arbeitslosigkeit von Rezession
zu Rezession aufgebaut. Nach der Vereinigung kam es durch die Frei-
setzung von Beschiftigten im Zuge des Transformationsprozesses und
des Strukturumbruchs in den neuen Bundeslindern zu einem weiteren
Niveauanstieg der Unterbeschiéftigung.

Der Konjunkturaufschwung von Herbst 1997 bis Friihjahr 2001 hatte
zwar eine deutliche Beschaftigungszunahme um 1,538 Millionen (ein-
schlieBlich sog. geringfiigiger Beschiftigungsverhiltnisse) und einen
Abbau der Arbeitslosigkeit um immerhin 696.000 gebracht. Den langfri-
stigen Trend einer sich aufschaukelnden Arbeitslosigkeit hat der zu frith
beendete Aufschwung wieder nicht gebrochen.

Die Dampfung des Wachstums der Weltkonjunktur, die ,,Griinderkrise®
in den ,,neuen® e-basierten Dienstleistungsbranchen und der Schock der
Terroranschlidge vom 11. September 2001 haben zunichst alle Ansétze
einer Aufbruchstimmung fiir den Arbeitsmarkt wieder niedergeschlagen.
Im Jahre 2002 sieht sich die Bundesrepublik zunéchst am Rande einer
Rezession mit eher unsicheren Erwartungen auf einen friihen und kréfti-
gen Aufschwung. Der Arbeitsmarkt folgt der konjunkturellen Entwick-
lung und befindet sich in einer Situation steigender Arbeitslosigkeit bei
einem gesamten Arbeitsplatzdefizit von ca. 5 bis 6 Millionen (ein-
schlieBlich Stiller Reserve). Die im Herbst anstehende Bundestagswahl
fihrt dabei zu einer Fokussierung der offentlichen Debatte auf das
Thema ,,Arbeitslosigkeit®, die einer realistischen Einordnung, einer Kla-
rung der relevanten Ursachen und einer gesellschaftlichen Versténdi-
gung auf ein erfolgversprechendes Biindel von Problemlosungsstrategi-
en (vgl. Autorengemeinschaft 1998) vermutlich nicht forderlich sein
wird.

Das Problem der Arbeitslosigkeit — empirische Befunde

Das offentliche Interesse an der Arbeitslosigkeit ist fast ausschlieBlich
auf die absoluten Bestandszahlen und die Arbeitslosenquote (im Jahres-
durchschnitt 2001 3,851 Millionen oder 9,4 %) ausgerichtet. Von der
Bundesanstalt fiir Arbeit werden jedoch regelméfig auch weitgehend
untergliederte aktuelle Informationen tiber Strukturen und Bewegungen
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am Arbeitsmarkt herausgegeben (vgl. Bundesanstalt fiir Arbeit 2001).
Das Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) ermittelt sai-
sonbereinigte Werte und analysiert den Beitrag von Entwicklungen auf
der Angebotsseite (z. B. Abnahme des Erwerbspersonenpotentials, Zu-
wanderung, Zunahme der Frauenerwerbsbeteiligung) und auf der Nach-
frageseite des Arbeitsmarktes (Wachstumsrate des BIP, Produktivitits-
zuwachs). Erst iiber eine solche differenzierte Betrachtung der einzelnen
Komponenten des gesamtwirtschaftlichen Arbeitsmarktungleichge-
wichts konnen auch zutreffende Erklarungen und Problemldsungen ge-
funden werden.

Die iiber lingere Zeit hartnéickig im Jahresdurchschnitt um oder knapp
unter vier Millionen liegende Gesamtzahl der registrierten Arbeitslosen
kann den unzutreffenden Eindruck erwecken, es handle sich um eine
bestindig gleiche Personengruppe von Arbeitslosen. Tatsédchlich stehen
hinter dem Schleier eines etwa gleich hohen Niveaus von Arbeitslosen-
zahl und -quote Fille unterschiedlicher Dauer und vollziehen sich
erhebliche Bewegungen.

Allerdings ist die Dynamik in der Arbeitslosigkeit nicht nur durch Be-
wegungen zwischen Beschéftigung und Arbeitslosigkeit bestimmt, nicht
stetig und nicht gleichméBig auf die betroffenen Personen verteilt.

— Allein durch die Saisoneinfliisse variiert die gesamtdeutsche Ar-
beitslosenzahl (zwischen Jan./Febr. bzw. Sept./Okt.) bei dem gegen-
wirtigen Niveau um rd. 500 000 (vgl. Rudolph 2001).

— Aus der normalen Fluktuation der Arbeitskrifte gibt es , friktionelle
Arbeitslosigkeit”. Ebenso wird es auch fiir Vakanzen einen jeweili-
gen Mindestbestand offener Stellen (aus angebotenen offenen Stellen
und deren Besetzungszeit) geben.

— In den Rezessionen von 1981-1983 und 1993-1997 ist die Arbeitslo-
senzahl kownjunkturell um iber eine Million gestiegen, im Auf-
schwung allerdings nur etwa um die Hilfte zuriickgegangen.

Bei langanhaltender Massenarbeitslosigkeit fithren die unterschiedlichen
Ausgangsbedingungen der Arbeitskriifte bei ihrer Beschiftigungsfihig-
keit (,,employability), die 6konomisch-rationalen Ausleseprozesse der
Personalentscheider und die Entwertung nicht trainierter Befihigungen
zu einer Konzentration und Verhdrtung von Arbeitslosigkeit auf be-
stimmte ,,Problemgruppen®.
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— Die Dynamik auf dem Arbeitsmarkt spaltet die Arbeitslosigkeit in ein
flexibles und ein verhértetes Segment. Fiir tiber 60 % (80 %) der Ar-
beitslosen ist die Arbeitslosigkeit ein (zwar) kritisches, aber ein vor-
ibergehendes und relativ gut abgesichertes Lebensereignis, das vor
Ablauf von 6 (12) Monaten wieder iiberwunden ist. Die weniger als
20 % der Arbeitslosenfille, die sich im Bestand als das bekannte
»Drittel von Langzeitarbeitslosen (iiber 1 Jahr durchgehend arbeits-
los) darstellen, machen jedoch wegen der langen Dauer ihrer Ar-
beitslosigkeit fast zwei Drittel des Gesamtbestandes bzw. des Durch-
schnittsvolumens der ausgewiesenen Arbeitslosigkeit aus (vgl. Karr
1999 und 2002).

— Auch bei einer hohen gesamtwirtschaftlichen Unterbeschiftigung
kann es gleichzeitig in bestimmten Berufen, Branchen und Regionen
einen Arbeitskriftebedarf und offene Stellen (Vakanzen) geben (vgl.
Magvas/Spitznagel 2001). Die Diskrepanz zwischen den Anforde-
rungen der Betriebe (,,Olympioniken” zu ,Niedriglohn®) und den
Leistungsprofilen der Arbeitslosen wird meist als ,Mismatch-
Problem* bezeichnet. Mismatch-Arbeitslosigkeit kann weder kurzfri-
stig durch noch so intensive Vermittlungsbemithungen der Arbeits-
dmter noch ldngerfristig allein durch entsprechende berufliche und
rdumliche Mobilitét der Arbeitslosen vollig iberwunden werden.

Arbeitslosigkeit — iiberwiegend ,,strukturell bedingt

In der wirtschaftswissenschaftlichen Literatur und in den Einschétzun-
gen der Arbeitsmarktperformance Deutschlands wird die Arbeitslosig-
keit schon lange zum {iberwiegenden Teil als ,,strukturell” eingestuft.
Dabei hat die Bezeichnung ,,strukturell eine vielfiltige Bedeutung, die
zum einen die Verhirtung und Persistenz bestimmter Strukturen der
Arbeitslosigkeit hervorhebt. Zum anderen wird als ,,strukturell” die Ver-
ursachung des Gesamtniveaus der Arbeitslosigkeit durch die Rigiditit
der Ordnungsbedingungen des Arbeitsmarktes behauptet.

— Nach wie vor miissen West- und Ostdeutschland in bezug auf den
Arbeitsmarkt als zwei noch nicht integrierte Okonomien gelten. Die
Hohe der Arbeitslosenquoten in Ostdeutschland (2001 17,5 %) ist bei
inzwischen annzhernd ausgeglichener Arbeitsplatzdichte allerdings
auch Ausdruck der deutlich hoheren Erwerbsbeteiligung der Frauen.
Die Konzentration der gegenwirtigen konjunkturellen Zunahme der
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Arbeitslosigkeit auf Westdeutschland ist Ausdruck eines Entwick-
lungsriickstandes Ostdeutschlands bei den exportorientierten Berei-
chen des Verarbeitenden Gewerbes.

— Das hauptsichliche Merkmal von Langzeitarbeitslosen ist ein Alter
von tiber 50 bzw. 55 Jahren (1999 tber 55 Jahre 55 %). Dazu hatte
schon in den 80er Jahren eine vom Konsens zwischen Management
und Betriebsriten getragene Politik des frithzeitigen Ubergangs in
den Ruhestand iiber das Stadium der ,,Arbeitslosigkeit” beigetragen.
Gleichzeitig erschwert diese Praxis auch die Wiedereingliederungs-
versuche und -forderungen fiir alle &lteren Arbeitslosen, die, sobald
sie iiber 55 Jahre sind, kaum noch eine Chance auf Einmiindung in
Beschéftigung haben.

— Fehlende berufliche Qualifikation ist (neben gesundheitlichen Beein-
trichtigungen) ein weiteres charakteristisches Merkmal des Bestan-
des an Langzeitarbeitslosen (1999 rd. 26 %). Auch fiir die Langzeit-
arbeitslosen mit einem Berufsabschluf ist von einer Entwertung ihrer
Qualifikation durch fehlendes Training auszugehen, so daf sie in den
Auswahlprozessen rationaler Personalentscheider um die Besetzung
offener Stellen — soweit tiberhaupt — nur auf den hinteren Rangplét-
zen beriicksichtigt werden.

Die Arbeitslosenquote der beruflich nicht Qualifizierten war (schon bis-
her) weit liberdurchschnittlich hoch (1997 West 24,2 %, Ost 55 %). Sie
nimmt aber bei kriftigem Konjunkturaufschwung regelmiBig auch
deutlich ab (2000 West 23,3 %, Ost 53,5 %). In Zukunft wird sich die
Nachfrage nach Arbeitskraften ohne berufliche Qualifikation weiter ver-
ringern, so daB die ErschlieBung neuer Beschiiftigungsfelder fiir einfache
Arbeitskrifte zunehmende Bedeutung erlangt (vgl. Dostal/Reinberg
1999).

— Weitere personengruppenbezogene Strukturen der Arbeitslosigkeit
diirften bei der Erklidrung der Entwicklung der Arbeitslosigkeit eine
eher untergeordnete Rolle spielen, wenn sie auch eine hohe gesell-
schaftspolitische Bedeutung haben. Die gruppenspezifischen Arbeits-
losenquoten betrugen 2000 fiir Jugendliche unter 25 Jahren 9,5 %, fiir
Altere tiber 50 Jahren 20,5 %, fiir Schwerbehinderte bzw. gesund-
heitlich Beeintrichtigte 17,1 %, fiir Auslinder 17,3 %.

— Die Jugendarbeitslosigkeit hat eine besondere Bedeutung fiir den
gesamten spdteren Erwerbslebensverlauf der Betroffenen (vgl.




Bender/Dietrich 2001). Die Qualifikation und die nahtlose Eingliede-
rung der Jugendlichen in Erwerbsarbeit hat auch angesichts der

demographischen Perspektiven flir den Arbeitsmarkt eine besondere
Dringlichkeit.

Ein Versuch, die durch die jeweiligen Arbeitsmarktregulierungen verur-
sachte strukturelle Arbeitslosigkeit empirisch zu bestimmen, ist in dem
Konzept der NAIRU (Non-accelerating Inflation Rate of Unemploy-
ment) zu sehen. Diese wurde fiir Deutschland Mitte der 80er Jahre auf
9 % (z. B. von IWF und OECD), zuletzt auf iiber 7 % geschitzt und nun
auf knapp 5 % revidiert.

Arbeitslosigkeit — ein Schein- oder Schliisselproblem fiir den Sozial-
staat?

Angesichts der langanhaltenden Periode eines hohen gesamtwirtschaftli-
chen Mangels an Arbeitsplédtzen mufl man sich wundern, da Staat und
Gesellschaft der Bundesrepublik nicht erkennbar destabilisiert wurden
und daB die notige Entschlossenheit der Politik zur Uberwindung dieses
immer als erstrangig eingestuften Problems eigentlich nicht zu erkennen
war. Eine mogliche Erkldrung konnte darin liegen, daf zwar rund
7 Millionen Menschen im Jahr von Arbeitslosigkeit betroffen sind, aber
die groBe Mehrzahl vor Ablauf einer Zeit, in der sie iiber eine angemes-
sene Einkommensabsicherung verfiigt, wieder aus der Arbeitslosigkeit
herauskommt.

Die ,,kognitive Dissonanz®, die sich aus der erklirt hohen Bewertung des
Problems ,,Arbeitslosigkeit“ und dem miBigen Bestreben bzw. den
bescheidenen Erfolgen bei der Uberwindung der Arbeitslosigkeit ergibt,
schlédgt sich in der 6ffentlichen Debatte immer wieder in Zweifeln an der
statistischen Erfassung oder in Versuchen der verdnderten Bewertung
der Echtheit oder der Schwere der sozialen Problematik der ,,Arbeitslo-
sigkeit” nieder.

— Arbeitslose geraten in einen — meist pauschal vorgetragenen — Ver-
dacht, ein ,,Recht auf Faulheit” auf Kosten der Solidargemeinschaft
in Anspruch zu nehmen. Tatséchlich zeigt sich aber in einer vom IAB
in Auftrag gegebenen reprisentativen Befragung der Arbeitslosen im
Jahr 2000 (vgl. Brixy u. a. 2001), dafl 50 % der Arbeitslosen intensiv,
weitere 20 % mit mittlerer, allerdings weniger Erfolg versprechenden
Intensitit Arbeit suchen. Von den 20 %, die in der ,,Arbeitslosigkeit®
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nicht nach Stellen suchen, befindet sich die groBBte Gruppe von 15 %
nach ihrem Selbstverstindnis auf dem Weg des ,,Vorruhestandes®;
5 % hatten bereits eine Stelle im Auge; 7 % suchten aus anderen,
z. T. ,,guten Griinden® (Erziehungsurlaub, Antritt von Wehr- bzw.
Zivildienst, familidre oder gesundheitliche Griinde), nicht nach Ar-
beit, bei denen aber der Gesetzgeber die Arbeitslosmeldung vielfach
als Anspruchsgrundlage fiir Unterhaltsleistungen oder andere Sozi-
alleistungen vorsieht.

— Die Bundesanstalt fiir Arbeit (BA) gerét je nach Standpunkt in den
Verdacht, an einer strengen Definition der Arbeitslosigkeit festzu-
halten oder das Defizit an Arbeitsplitzen zu unterzeichnen.

— Tatsdchlich hat aber in Deutschland der Gesetzgeber schon immer die
Definitionsmacht fiir das Risiko der Arbeitslosigkeit (im Arbeitsfor-
derungsgesetz bzw. im Sozialgesetzbuch III) tibernommen. Die regi-
strierte Arbeitslosigkeit kann daher das gesamtwirtschaftliche Aus-
maB der Unterbeschéftigung sowohl untererfassen (,,Stille Reserve®
von MafBnahmeteilnehmern und unfreiwilligen ,,Vorruhestindlern®)
als auch tbererfassen (Ausschopfung des Versicherungsanspruchs
oder Mif3brauch ohne echte Arbeitswilligkeit).

— Regierungsparteien geraten schliefllich im Wettbewerb um die Wah-
lerstimmen bei jedem Ansatz fiir eine Anderung der Gesetzesdefiniti-
on der Arbeitslosigkeit in den Verdacht, die Daten zu ihren Gunsten
manipulieren zu wollen.

Auch die Wirtschafts- und Sozialwissenschaften leisten bei der Erfas-
sung und Beurteilung des Problems der Arbeitslosigkeit fiir die 6ffentli-
che Meinungsbildung und die Beratung der Politik wenig konstruktive
Hilfe. Im mainstream der Okonomik wird die registrierte Arbeitslosig-
keit doch als irgendwie freiwilliger Verzicht auf mégliche Beschiftigung
unterhalb des (durch ,iiberhdhte” Tariflohne, vorherige Einkommen
oder Sozialtransfers) bestimmten ,,Reservations-Lohnes* dargestellt. Der
Streit um die richtige Definition von Arbeitslosigkeit kann letztlich auch
nicht durch Erfahrungswissenschaften entschieden werden. Es geht im-
mer auch um die normative Frage, welcher Lebensstandard im Falle von
Arbeitslosigkeit gesichert oder welcher soziale Abstieg den ,,Arbeitslo-
sen* zugemutet werden soll.




Diirfen wir uns mit der Arbeitslosigkeit abfinden?

Der Streit um die statistische Erfassung der Arbeitslosigkeit kann aller-
dings nur als Ausweichmandver gegeniiber der seit langem klaren politi-
schen Herausforderung am Arbeitsmarkt gelten. Es geht — ungeachtet
geringfligiger Differenzierungsmoglichkeiten — um die Uberwindung
eines entschieden zu hohen Defizits an Beschiftigung,

Offenbar fehlt der Offentlichkeit und den beschaftigungspolitisch Ver-
antwortlichen in der Bundesrepublik trotz aller Beteuerungen in bezug
auf den Stellenwert des Problems der Unterbeschiftigung doch das Be-
wuBtsein, daf es sich hierbei wirklich um ein Schliisselproblem unseres
Wirtschafts- und Sozialsystems und um eine zunehmend chronisch wer-
dende Krankheit der Bundesrepublik handelt.

Vielleicht kann die zunehmend h#ufiger in der internationalen Presse
anzutreffende Charakterisierung des ,.kranken Deutschlands® auch hier
die Einsicht und die Entschlossenheit zum Handeln beférdern, die in
manchen européischen Landern schon in den 80er Jahren oder Anfang
der 90er Jahre, als Deutschland auf die Vereinigung konzentriert war, zu
einem konzertierten Handeln und zum Abbau der Unterbeschiftigung
geflihrt haben.

Figentlich sollten die Kosten bzw. die Wohlfahrtsverluste der Massenar-
beitslosigkeit ein ausreichender Grund flir eine entschiedene Beschifti-
gungspolitik sein.

— Arbeitslosigkeit konzentriert sich als Langzeit- und Mehrfachar-
beitslosigkeit auf bestimmte Arbeitnehmer und bedeutet fiir den Ein-
zelnen den Verlust der Moglichkeit eigenstindiger Existenzsiche-
rung, Entwertung von beruflichen Qualifikationen, die Gefahr sozia-
ler Ausgrenzung und der Beeintrichtigung des Selbstwertgefiihls.
Wir storen uns in Deutschland mehr an geringen Lohn- oder Sozial-
leistungsunterschieden, nehmen aber die Ausgrenzung aus der gesell-
schaftlichen Wertschopfung durch Arbeitslosigkeit in groem Mafle
hin (vgl. Sen 1997).

— Gesamtgesellschaftlich bedeutet die Hinnahme der Arbeitslosigkeit
den Ausfall moglicher Giiter- und Dienstleistungsproduktion und
moglichen Volkseinkommens. Geringeren Steuereinnahmen und
Beitragsaufkommen stehen hohere Ausgaben von Gebietskorper-
schaften und Sozialversicherungseinrichtungen gegentiber. Allein die
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fiskalischen Kosten lassen sich fiir jeden Arbeitslosen 1999 auf rd.
37.000 DM/Jahr beziffern.

Chancen zur Ausweitung der Beschiftigung und zum Abbau von Ar-
beitslosigkeit nicht zu nutzen, birgt den Druck bzw. die Gefahr eines
orezessiven Zirkels, der den Trend zum langfristigen Anstieg des
Niveaus der Arbeitslosigkeit begriindet haben konnte. Ebenso wie die
Direktentgelte sind die hoheren Beitrige zur Arbeitslosenversicherung
Arbeitskosten, die das Volumen der rentablen Beschiftigung begrenzen
und die Substitution von Arbeit durch Kapital anregen, wodurch die
langfristigen Beschéftigungsmoglichkeiten weiter eingeschriankt werden.

Perspektiven der Arbeitsmarktentwicklung

Bei der Diagnose der Arbeitsmarktkrise in der Bundesrepublik werden
immer wieder die konkurrierenden Ansitze einer Erkldrung als
»konjunkturelle Arbeitslosigkeit” oder als ,,strukturelle Arbeitslosigkeit
angewandt, obwohl konjunkturelle leicht in strukturelle Arbeitslosigkeit
tibergehen kann. Konjunkturelle Arbeitslosigkeit wird auf einen gesamt-
wirtschaftlichen Nachfragemangel und eine entsprechende Unterausla-
stung des vorhandenen Produktionspotentials (also an sich vorhandener
»Arbeitspldtze®) in der aktuellen Periode bezogen. Bei dieser kurzfristi-
gen Betrachtung kann die jlingste konjunkturelle Wende von 2000 auf
2001 und der aktuelle Anstieg der saisonbereinigten Arbeitslosenzahlen
wohl weitgehend auf die rezessive Entwicklung in den USA, auf die
hohe Interdependenz zwischen der deutschen und US-Wirtschafts-
entwicklung, auf einen betrichtlichen Olpreisschub sowie auf den
exogenen Schock des 11. September 2001 mit seinen Auswirkungen auf
die Investitions- und Konsumpléne der Inlinder und die Auslandsnach-
frage zurtickgefiihrt werden.

Die Behauptung iiberwiegend ,struktureller Arbeitslosigkeit ist
dagegen eher auf die Erklarung der langfristigen Arbeitsmarktentwick-
lung in Deutschland ausgerichtet. Diese Perspektive beschrinkt sich
dann oft einseitig auf das Argument der Uberregulierung und Ver-
krustung (Inflexibilitit) der Arbeitsmarktordnung als entscheidende Ur-
sache des Mangels an Beschiftigungsmoglichkeiten. Diese Argumenta-
tion bedarf einer Relativierung durch weitere Faktoren struktureller Ver-

ursachung des gegebenen Niveaus der Unterbeschiftigung und der Ver-
hartung der Arbeitslosigkeit.
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Fir die jeweils aktuelle Situation der Unterbeschiftigung muf von einer
Abhéngigkeit von der Situation der Vorperioden ausgegangen werden
(Hysteresis/Persistenz/Pfadabhéngigkeit der Arbeitslosigkeit). Langzeit-
arbeitslose stellen keine als ,,gleich qualifiziert* eingeschitzte Konkur-
renz zu den Beschiftigten dar und haben daher fiir Lohnverhandlungen
und Arbeitsbedingungen weniger Bedeutung als die Beschiftigten (Insi-
der) oder die laufenden Zuginge in Arbeitslosigkeit. Insofern sind die
frilheren Versdumnisse beim entschiedenen Abbau der Arbeitslosigkeit
auch fiir die aktuelle Verschirfung der Arbeitsmarktkrise mit relevant.

Die Situation in den neuen Bundesliindern

Ein besonderes Problem dieser Pfadabhingigkeit der Arbeitslosigkeit ist
in den im Durchschnitt doppelt so hohen Arbeitslosenquoten in den neu-
en Bundesldndern im Vergleich zu Westdeutschland zu sehen. Der ge-
wihlte Weg der Wiedervereinigung durch den Beitritt zum Geltungsbe-
reich des Grundgesetzes und durch die Ubertragung der Sozialen
Marktwirtschaft im Vertrag liber die Wirtschafts-, Wahrungs- und So-
zialunion bedeutete fiir die Rahmen- und Ausgangsbedingungen eines
selbsttragenden Wirtschaftsaufschwungs eine ,,Hypothek®, die so ausge-
baut auch vor dem Nachkriegswirtschaftswunder in Westdeutschland
nicht bestanden hatte.

— Die Entscheidungen iiber die Umstellung der Lohne und Gehélter
sowie die gewaltigen Schritte zur Angleichung der Einkommen in
Ostdeutschland gingen weit {iber Stand und Entwicklung der wirt-
schaftlichen Leistungsfiahigkeit der Betriebe hinaus (vgl. Sinn/Sinn).

— Die Tarifautonomie wurde bei zundchst unzureichend ausgebildeten
gegengewichtigen Verbénden giiltig und das ausgefeilte Individua-
larbeitsrecht wurde auf vollig andere Marktbedingungen {ibertragen.

— Die Biirger der neuen Lander wurden gleichberechtigt in das west-
deutsche System der Sozialen Sicherung (Arbeitslosen- Alters-,
Kranken- und Pflegeversicherung) mit einer Lebensstandardorientie-
rung der Sicherungsleistungen auf hohem Niveau einbezogen.

— Die Sicherung des individuellen Existenzminimums durch die Sozi-
alhilfe wurde fast vollig angeglichen.

— Die Wahrnehmung zentralstaatlicher Aufgaben der Daseinsvorsorge
(Infrastruktur und Regionalentwicklung) gegeniiber den neuen Bun-
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desliandern unter der Maxime, eine ,,Gleichwertigkeit der Lebensbe-
dingungen zu gewihrleisten, erforderte ein hohes MaB} an nationaler
Umverteilung.

Realistischerweise konnte selbst bei einem erfolgreichen Aufbau von
Infrastruktur und neuen Betrieben mittelfristig kein Ausgleich zwischen
dem durch hohe Frauenerwerbsbeteiligung gekennzeichneten Angebot
an Arbeit und der Kriftenachfrage erwartet werden. Angesichts der Frei-
setzungen im ostdeutschen Transformationsproze und dem auf kurze
Zeit komprimierten Strukturwandel waren besonders selektive Sortier-
und Auswahlprozesse sowie ein rascher Aufbau verhérteter Strukturen
der Arbeitslosigkeit zu erwarten. Dieser Prozefl konnte zunéchst durch
Kurzarbeit und Vorruhestandsregelungen gebremst, letztlich aber auch
durch iiberproportional hohen Einsatz von Fortbildungs- und Arbeitsbe-
schaffungsmafBinahmen sowie von Lohnkostenzuschiissen nur mangel-
haft geddmpft werden, so daf letztlich auch aus Mangel an Beschafti-
gungsmdoglichkeiten ,,Drehtiireffekte” und ,,MaBnahmekarrieren” nicht
ausgeschlossen werden konnten.

Rigide Arbeitsmarktordnung und ,Kartell“ der Tarifparteien als
Ursachen der Arbeitsmarktkrise?

Neben den exogenen Schocks fiir die deutsche Wirtschaft (wiederholte
Olpreisschiibe, Systemtransformation, Terroranschlige) bleibt der im-
mer wieder erhobene Pauschalverdacht gegen die rigide Arbeits-
marktordnung und insbesondere gegen das ,Kartell“ der Tarifparteien
als wesentliche Ursachen der Arbeitsmarktkrise. Fiir die Erklarung des
historischen langfristigen Trends steigender Arbeitslosigkeit ist dies
sicher eine zwar nicht vollig ausschlieSbare Hypothese. Da aber die (im
Wesentlichen unverédnderte) Ordnung der Arbeitsmirkte und sozialer
Sicherung im ,,Wirtschaftswunder Westdeutschlands ganz gegensétz-
lich gewirkt und immer wieder lang dauernde (1983-1992) und starke
konjunkturelle Aufschwungphasen (z. B. 2000) mit kréftigen Beschifti-
gungszunahmen zugelassen hat, erscheint diese Begriindung zumindest
vordergriindig, wenn nicht interessenbedingt einseitig.

Neben der Arbeitsmarkt- und Sozialordnung ist in Deutschland wohl
auch auf die 6kologisch-raumordnungspolitische Regulierung, auf unge-
nutzte Spielrdume der Deregulierung der Giiter- und Dienstleistungs-
mirkte sowie auf die vereinigungsbedingten Belastungen der Wirtschaft
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zu verweisen. Vor allem die Kumulation von Regulierungen und Bela-

stungen konnte als Hemmnis fiir eine ausreichende Wachstumsdynamik
wirken.

Fir die aktuelle Schwéche Deutschlands sind die institutionellen Bedin-
gungen des Arbeitsmarktes und die sozialstaatlichen Belastungen der
Wirtschaft nicht als vorrangige Ursache anzusehen (vgl. Hofmann
2001). Dies bedeutet jedoch nicht, da8 Anpassungen dieser Regulierun-
gen und Entlastungen nicht doch zur Uberwindung der Arbeitsmarkt-
probleme beitragen konnten. Dabei diirfte es vor allem darum gehen, den
Trend der sich aufschaukelnden Arbeitslosigkeit umzukehren, die
»Kurzatmigkeit der deutschen Konjunkturaufschwiinge (,,Waschbrett-
muster*) zu {iberwinden und die Wirtschaft wieder auf einen nachhaltig
hoheren Pfad des Potentialwachstums zu fithren.

Die Therapie ist bekannt — doch die ,,konzertierte Aktion* fiir Be-
schiiftigung kommt nicht zustande

Eine Therapie zur Uberwindung der Arbeitsmarktkrise erscheint — auch
wenn man die bestehenden Differenzen in der Diagnose beriicksichtigt —
weniger ein Wissens- als ein Umsetzungsproblem. Die konjunkturelle
Entwicklung allein wird auf absehbare Zeit nicht zu einem hohen Be-
schiftigungsstand fithren. Die demographische Entlastung wird erst ab
Mitte des zweiten Jahrzehnts bedeutsam werden. Da es auch keinen al-
lein ausreichenden ,,Konigsweg® zur Uberwindung der Arbeitslosigkeit
gibt, wird das Zusammenwirken einer Vielzahl von Akteuren und der
diesen jeweils moglichen Schritte erforderlich. Bei der Umsetzung der
Therapie wird ein Versagen der gesellschaftlichen Willensbildung zwi-
schen den relevanten Akteuren deutlich, die an einer kurzfristigen Ori-
entierung an Macht- und Verteilungspositionen (,,Besitzstinden) zula-
sten einer mittel- und langfristigen Gewinnsituation fiir die gesamte Ge-
sellschaft festhalten. Rationale und einander vertrauende Akteure wiir-
den aus den ihnen jeweils moglichen Beitrigen eine ,,konzertierte Akti-
on“ fiir mehr Beschiftigung improvisieren. Sie sollten eine solche Stra-
tegie vor allem dann wahlen, wenn sie am Erhalt einer Sozialen Markt-
wirtschaft interessiert sind und die ‘Erosion einer sozialen Arbeits-
marktordnung und der sozialstaatlichen Institutionen verhindern méch-
ten.
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Die Strategie fiir die Uberwindung einer strukturell verhirteten Arbeits-
losigkeit kann sich nicht allein auf die Beschéftigungszunahme im
Konjunkturaufschwung verlassen (wie zuletzt die Bundesregierung).
Vielmehr muf} sie auch alle politischen Handlungsmoglichkeiten einbe-
ziehen, die nachhaltig zu einer Verbesserung der Wettbewerbsfihigkeit
der wirtschaftlichen Wertschopfung am Standort Deutschland, zur
Entfaltung einer héheren Wachstumsdynamik sowie zu beschéftigungs-
orientierten Produktionsprozessen und Innovationen beitragen konnen.
Eine solche Strategie sollte das verfiighare Wissen liber Wege zu mehr
Beschiftigung (vgl. Autorengemeinschaft 1998) experimentell aus-
schopfen, anstatt alle konkreten Vorschldge in endlosen Folgenabschit-
zungsdebatten gegeniiber zu hohen Erwartungen in bezug auf die Ziel-
erreichung und gegeneinander abzuwigen, ohne die tatsdchlich mogli-
chen Schritte zu unternehmen.

Wege zu mehr Beschiiftigung

Bei einem solchen Strategiebiindel fiir mehr Beschéftigung erscheinen
gegeniiber der gesellschaftlichen Debatte mit den hohen Erwartungen an
die Bundesanstalt fiir Arbeit und ihre Moglichkeiten der aktiven
Arbeitsmarktpolitik im einzelnen vor allem die folgenden Wege
notwendig und vorrangig zu bedenken und zu begehen:

1. Wie schon frither in anderen européischen Léndern (z. B. Niederlan-
de, Dénemark, GroBbritannien) miissen die wirtschafts- und sozialpoliti-
schen Akteure sich der Tatsache bewuBt werden, daf die Massenar-
beitslosigkeit (seit bald drei Jahrzehnten und noch auf mittlere Sicht) die
schwerwiegendste Krankheit unseres Sozialsystems darstellt, daf sich
die jeweilige konjunkturelle Zunahme der Arbeitslosigkeit schnell
strukturell verhértet und daB nur durch ein Mehr an Beschéftigung und
eine Ausweitung der Erwerbstétigenquote die Lasten der Sozialen Siche-
rung und des weiteren Aufbaus in Ostdeutschland tragbar gehalten wer-
den konnen.

2. Die politisch Verantwortlichen und die gesellschaftlichen Meinungs-
fiihrer miissen den Blirgern die Verénderungen der Rahmenbedingungen
und der Lage fiir die Wettbewerbs- und Leistungsfihigkeit der deutschen
Wirtschaft sowie den Spielraum fiir sozialen, dkologischen und natio-
nalen Ausgleich innerhalb der EU und der Europdischen Wahrungsunion
sowie in der globalisierten Weltwirtschaft verdeutlichen. Dabei erschei-
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nen aber weder neue Interessengegensitze noch gesamtwirtschaftliche
Untergangsszenarien angesagt.

3. Tarifautonomie ist eine bewéhrte Institution, die durch nachhaltige
Vertrauensbildung zwischen den Tarifparteien und eine beschiftigungs-
orientierte Lohnzuriickhaltung maBgeblich zu mehr Beschiftigung bei-
tragen kann. Flidchentarifvertrdge, die fiir Branchen und Qualifikations-
gruppen Mindestlohnbedingungen sichern, kdnnen betriebliche und
individuelle Flexibilitatsspielrdume erdffnen und die Zuriickhaltung bei
der Lohnpolitik durch investive Ertragsbeteiligung flankieren.

4. Zu mehr Beschiftigung kann auch durch Senkung der Lohnnebenko-
sten und durch Minderung des Keils zwischen Bruttoarbeitskosten und
Nettoarbeitseinkommen beigetragen werden. Arbeitsrechtliche Regulie-
rungen stellen Opportunitétskosten der Beschiftigung (z. B. in der Wahl
arbeits- oder kapitalintensiver Produktionsverfahren) dar, die jeweils in
die Beurteilung der Leistungsfahigkeit der Wirtschaft und des Vertei-
lungsspielraumes einbezogen werden miissen. Zur Senkung der Arbeits-
kosten miissen auch Reformen zur MiBbrauchsbekdampfung, zur
Minderung von individuell-rationalen Mitnahmeeffekten und zur Stér-
kung der heute moglichen Selbstverantwortung in allen Bereichen der
Sozialen Sicherung inklusive der Sozialhilfe beitragen. Das Subsidiari-
tatsprinzip des Sozialstaats wird offenbar nicht mehr durch christliche
Moral oder Solidaritit gewihrleistet, so daB bei der Ausgestaltung der
Sozialen Sicherung verstirkt auf 6konomische Anreize gesetzt werden
mubB.

5. Die Entfaltung einer hohen weltweiten Wettbewerbsfahigkeit und
einer Wachstumsdynamik, die unseren Zielen in den Bereichen Arbeit
und Soziales sowie Okologischer Lebensqualitit angemessen ist, wird
auf lange Sicht nur realisierbar sein, wenn Neugier, Kreativitdt, Erfin-
dungsgeist, gesellschaftliche Problemlosungsfahigkeiten und technolo-
gische Innovationen stirker ermutigt werden und wenn eine Kultur des
unternehmerischen Wagnisses gepflegt und gefordert wird.
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