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1. Einleitung

Seit Uber drei Jahrzehnten belegt das Thema Arbeitslosigkeit einen Spitzenplatz auf der
politischen Tagesordnung Deutschlands. Folglich sieht sich jede Bundesregierung mit der
Frage konfrontiert, ob sie es angesichts der Beschaftigungsmisere, der seit einem halben
Jahrzehnt eine Wachstumskrise korrespondiert, mit symbolischen Gesten und marginalen
Korrekturen belassen oder die politischen Risiken von Reformen eingehen soll, die die
Krise zu Uberwinden versprechen.

[Tz. 01] Nachdem 1975 nach einer Phase der Vollbeschaftigung wieder die Millionen-
schwelle erreicht wurde, wuchs die Arbeitslosenzahl von Jahrzehnt zu Jahrzehnt um wei-
tere 1,3 Millionen (1985: 2,3 Mio., 1995 3,6 Mio., 2005 4,9 Mio.). Wahrend mehrere Kon-
junkturtiefs, die einen beschleunigten Anstieg der Arbeitslosigkeit bedingten, rasch wieder
Uberwunden wurden, verharrte die Arbeitslosigkeit mit groRer Stetigkeit auf dem in der
Krise erreichten Niveau. Dieses Muster Uberdauerte auch die deutsche Einheit. Weder
brachte der damit verbundene Wachstumsschub Entlastung, noch lasst sich der heutige
Spitzenwert von rund 5 Mio. registrierten Arbeitslosen der héheren Erwerbsneigung ost-
deutscher Arbeithehmer zuschreiben. Vielmehr zeichnet sich der deutsche Arbeitsmarkt
nach wie vor durch einen vergleichsweise niedrigen Anteil von erwerbstatigen Personen
und eine unterdurchschnittliche Erwerbsquote der Frauen aus.

[Tz. 02] Die deutsche Arbeitsmarktsituation ist nicht nur durch eine extrem hohe Zahl von
Arbeitslosen gekennzeichnet, sondern auch durch fortgesetzte, aber wenig wirksame An-
strengungen der Regierung, dem Problem mit Mitteln von Nachfrage-, Renten- und
Arbeitsmarktpolitik beizukommen. Im Ergebnis der Bemihungen wuchsen das Sozialbud-
get und das staatliche Haushaltsdefizit auf ungeahnte Hohen. Die dadurch gesteigerten
Lohnkosten bewirkten eine nachhaltige Verschlechterung der Wettbewerbsfahigkeit des
Faktors Arbeit. Gleichzeitig erwies sich die Lohnstruktur (insbesondere eine geringe Lohn-
spreizung) als Hindernis fir die Entwicklung neuer Beschaftigungsfelder, wie sie ins-
besondere die in anderen Landern rasch wachsenden Dienstleistungssektoren darstellen.
Relativ hohe, unbefristete und (bis zum Wirksamwerden der Hartz 1V-Reform) status-

! Unter Mitarbeit von Andrea Goymann.



orientierte Anspriiche auf Lohnersatzleistungen bestarkten zahlreiche Arbeitslose in ihrer
Entscheidung,” auf einen den eigenen Winschen entsprechenden Arbeitsplatz zu warten,
statt eine minderqualifizierte und womdglich niedriger entlohnte Tatigkeit anzunehmen,
die zudem ihre klinftigen Erwerbschancen beeintrachtigt hatte. Nicht wenige verstanden
es, ihr Einkommen durch Schwarzarbeit aufzubessern. So lasst sich die Lage am Arbeits-
markt zumindest bis Ende 2004 beschreiben. Mit Wirksamwerden der Hartz 1V-Reform
sollte sie sich endlich verbessern. Doch die als sozialstaatlicher Traditionsbruch wahrge-
nommene Zusammenflhrung von Sozial- und Arbeitslosenhilfe brachte keine unmittelba-
re Besserung, sondern erinnert v.a. an den Sachverhalt, dass zur Absorption des ge-
stiegenen Arbeitsangebots ein Anstieg der Arbeitsnachfrage, konkret: die Wiederbelebung
des Wirtschaftswachstums, gehort.

[Tz. 03] Uber die Ursachen der misslichen Arbeitsmarktsituation Deutschlands wurde viel
geforscht und gestritten. Die mit diesem Beitrag verfolgte Absicht ist deshalb nicht, den
Streit mit einem Pladoyer fur die eine oder andere Seite zu bereichern. Ziel und Zweck ist
vielmehr, ein neues Ordnungsraster auf die Fulle der Problemdiagnosen und Therapie-
konzepte zu legen, das es leichter macht, zwischen Symptomkuren und Kausaltherapien
zu unterscheiden. Gilt es doch, nach nunmehr drei Jahrzehnten Massenarbeitslosigkeit so
deutlich wie nur irgend maoglich zwischen einerseits zielfihrenden, d.h. nachhaltige
Beschaftigungsgewinne ermdglichenden Reformschritten und andererseits den von
Eigennutzkalkulen geleiteten Partikularstrategien zu unterscheiden.

[Tz. 04] Zu diesem Zweck werden im ersten Schritt die Koordinaten der deutschen
Arbeitsmarktkrise ausgeleuchtet, insbesondere ihr Verlauf und die Struktur der Arbeits-
losigkeit (Abschnitt 2). In den folgenden Schritten stehen zwei fir die Arbeitsmarkt- und
Wachstumskrise zentrale Problemkreise im Mittelpunkt: Lohn und Arbeitszeit (Abschnitte
3 und 4). Sodann werfen wir — aus etwas grofierem Abstand — einen Blick auf die For-
schung zum Thema ,Varieties of Capitalism” und studieren einige Grundzlige des Modells
Deutschland (Abschnitt 5). Im letzten Teil werden die reformpolitischen Konsequenzen
gezogen und ihre Voraussetzungen in wichtigen Politikbereichen benannt (Abschnitt 6).
Das Papier schliel3t mit Bemerkungen zur Zukunft des ,Europaischen Sozialmodells®.

2. Koordinaten der deutschen Arbeitsmarktkrise®

[Tz. 05] Die Arbeitslosigkeit in Deutschland ist kein Konjunkturphanomen, sondern hat
ihre Ursachen in einer gesamtwirtschaftlich dysfunktional gewordenen Institutionenord-
nung. Grundzige der Arbeitsmarktentwicklung in den letzten drei Jahrzehnten sind in
zwei Schaubildern dargestellt. Das Schaubild 1 visualisiert den Kurvenverlauf der Arbeits-
losenquoten und der BIP-Wachstumsraten. Daran wird deutlich: (1) Wahrend die Wachs-
tumsrate mit groRen Ausschlagen zwischen —1 und knapp 6 % Uber den gesamten Zeit-
raum schwankt, zeigt die Arbeitslosenquote einen kontinuierlichen Aufwartstrend, der nur

2Vgl. Nickell (1997: 72).

* Die Daten dieses Abschnitts entstammen diversen Publikationen der Bundesagentur fir Arbeit, des IAB und
des Statistischen Bundesamtes.
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von kurzen Phasen der Besserung unterbrochen ist; (2) in keiner dieser ,Erholungspha-
sen® (1975-80, 1989-92, 1994-95 und 1997-2001) wird der vorangegangene niedrigere
Stand wieder erreicht. Der Erholungseffekt ist auf hochstens ein Drittel des vorange-
gangenen Anstiegs der Arbeitslosenquote beschrankt; (3) d.h. spatestens seit 1975 ist
Arbeitslosigkeit (in Deutschland!) kein konjunkturelles Phanomen mehr, sondern eine
Struktureigenschaft des (deutschen!) Arbeitsmarktes. Es besteht folglich kein Grund
anzunehmen, dass sie in der Folge eines neuen Wachstumsschubs verschwinden wird;
bestenfalls ist mit einem Riickgang um etwa zwei Prozentpunkte zu rechnen.

Schaubild 1: Arbeitslosenquoten und Wachstumsraten 1971-2004

2 Voo Gl

A AT T

T T T T V T \¥ T
-2 - 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003
—&— Arbeitslosenquote —l— BIP % preisbereinigt s Linear (Arbeitslosenquote) == Linear (BIP % preisbereinigt)

Schaubild 2: Der Arbeitsmarkt 1970-2004 in absoluten Zahlen
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[Tz. 06] Schaubild 2 demonstriert, dass die seit der Ara der Vollbeschéaftigung beobachte-
te Parallelitat der Entwicklung von Erwerbspersonen- und Erwerbstatigenzahl mit der
deutschen Einheit ein Ende fand. Seit 1993 nimmt die Zahl der Erwerbstatigen bei unge-
fahr gleich bleibender Erwerbspersonenzahl ab. Wachstumsgewinne schlagen sich nicht
mehr in einer zunehmenden Erwerbstatigenzahl nieder. Der Sperrklinken- bzw. Hys-
terese-Effekt' — er bezeichnet den unterproportionalen Rickgang der Arbeitslosigkeit in
Phasen konjunktureller Erholung — ist anhand der Zahl der Arbeitslosen erkennbar. Wah-
rend die Arbeitslosenzahl® im Zeitraum von 1970 bis 2004 per Saldo um 4,2 Mio. stieg,
sank sie in den erwahnten Erholungsphasen um lediglich insgesamt 1,15 Mio. Personen.*

[Tz. 07] Die registrierte Arbeitslosigkeit von rund 4,4 Mio. Personen in 2004 stellt nur eine
Komponente der bestehenden Unterbeschaftigung dar. Hinzu kommen 1,3 Mio. Personen
in MaBnahmen der Arbeitsmarktpolitik sowie die auf 1,1 Mio. geschatzte Stille Reserve.
Berlcksichtigt man, dass etwa ein Funftel der registrierten Arbeitslosen aus verschie-
denen Grunden ,nicht wirklich“ nach Arbeit sucht (Brixy et al. 2002), so belauft sich die
Zahl der unfreiwillig Arbeitslosen auf mindestens 6 Mio., d.h. auf 15 % aller Erwerbsper-
sonen. Aufgrund der laufenden Eintritte in und Austritte aus der Arbeitslosigkeit” ist deren
durchschnittlicher Umfang weniger signifikant als die Zahl der langerfristig Betroffenen,
insbesondere der ein Jahr oder langer als arbeitslos registrierten Personen. Der Anteil
dieser Langzeitarbeitslosen an der Gesamtzahl der Arbeitslosen betrug 2004 38,4 %. Der
Groliteil von ihnen gilt als gering qualifiziert. Insgesamt werden unter den Arbeitslosen
rund 2 Mio. Geringqualifizierte vermutet.

[Tz. 08] Entgegen einer verbreiteten Annahme ist vom demographischen Wandel keine
Entlastung der Beschaftigungssituation zu erwarten. Hochrechnungen des Arbeitskraf-
tebedarfs deuten fur die Zeit bis 2020 auf einen Beschaftigungsgewinn von lediglich 1
Mio. hin, der aber nur bei vergleichsweise niedrigen Rohdlpreisen und einem jahrlichen
Wachstum des BIP von 1,3 % realistisch ist (Schnur/Zika 2005). Es besteht folglich kein
Grund, allein aufgrund der sinkenden Bevolkerungszahl mit einem deutlichen Rickgang
der Arbeitslosigkeit zu rechnen, zumal die Erwerbsneigung ebenso wie in anderen Indus-
trielandern steigt. Hinzu kommen die Probleme, die der wirtschaftliche Strukturwandel der
Politik bereitet. Bis 2020 wird der Anteil der Arbeitsplatze in Industrie, Baugewerbe und
Handel von derzeit 46 % auf 39 % sinken. Dagegen wird mit zunehmenden Arbeitskraf-
tebedarf bei den unternehmensbezogenen (von 13 auf 18 %) und den sonstigen (per-
sonenbezogenen) Dienstleistungen (von 23 auf 26 %) gerechnet. Die tbergrolte Mehrzahl
der im Zuge des Strukturwandels freigesetzten Arbeitskrafte wird allerdings fur die neuen
Wachstumsbranchen nicht hinreichend qualifiziert sein. Wahrend der Bedarf an Hoch-
schulabsolventen von 14,1 % (in 1995) auf 17,0 % in 2010 steigt, sinkt der Bedarf an

4 So u.a. von Blanchard/Summers (1987), Jaeger/Parkinson (1994), Layard/Bean (1989) und Winter-Ebmer
(1993).

> Damit ist die jahresdurchschnittliche Zahl der registrierten Arbeitslosen gemeint.

% Und zwar um 200.000 (1975-80 in Westdeutschland), 340.000 (1989-92 in Westdeutschland), 85.000 (1994-
95 in Gesamtdeutschland) bzw. 530.000 (1997-2001 in Gesamtdeutschland).

" Im Jahresverlauf 2004 meldeten sich 8,18 Mio. Personen arbeitslos und 8,03 Mio. Personen verlieRen die
Arbeitslosigkeit. Allerdings betrug die Wiederbeschaftigungsquote an allen Abgangen aus der Arbeitslosigkeit
lediglich 38,7 % (Bundesagentur fur Arbeit 2005).
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gering qualifizierten Arbeitskraften von 16,7 % (1995) auf nur noch ca. 11 %. Dabei be-
stehen durchaus Zweifel, ob diese Vorausschatzungen nicht allzu optimistisch sind. Denn
sie beruhen auf der Annahme, dass die Unternehmen ihre standortbezogenen Investi-
tions- und arbeitsmarktbezogenen Nachfragestrategien beibehalten und nicht etwa pro-
aktiv den ginstigen und teilweise noch glnstiger werdenden Bedingungen an auslan-
dischen Standorten anpassen.

3. Problemkreis Lohn
Es ist zwischen drei lohnbezogenen Ursachen hoher Arbeitslosigkeit zu unterscheiden.

[Tz. 09] (1) Die von den Beschaftigern zu tragenden Arbeitskosten wirken wegen der in ih-
nen enthaltenen und Uberproportional gestiegenen Lohnnebenkosten beschaftigungs-
mindernd (Kohnz/Erber 2000). In die Arbeitskosten gehen neben den Bruttoléhnen zum
einen die Arbeitgeberbeitrage zur Kranken-, Renten- und Arbeitslosenversicherung ein,
zum anderen die Aufwendungen fur Urlaub, Lohnfortzahlung im Krankheitsfall usw. Die
Finanzierung des Sozialstaats durch lohnbezogene Sozialbeitrage (Streeck 2004,
Streeck/ Trampusch 2005) und das Aquivalenzprinzip der Leistungsgewahrung in der
Renten- und Arbeitslosenversicherung schlagen direkt beschaftigungsmindernd zu Buche.
Wahrend steigende Arbeitskosten auf Seiten der Arbeitsnachfrage den Faktor Arbeit
gegenluber dem Faktor Kapital benachteiligen, erzeugen die durch Steuern und Sozialbei-
trage verminderten Nettolohne auf der Angebotsseite einen stetigen Bedarf an lohnkos-
tensteigernder Kompensation durch Lohnerhéhungen. Der Zusammenhang von hohen
Sozialbeitragen, Nettolohnkompensation, héheren Arbeitskosten und dementsprechend
stagnierender bzw. sinkender Arbeitsnachfrage hat den Charakter eines Teufelskreises.

[Tz. 10] Die wachsende ,Schere zwischen den Gesamtkosten der Arbeit und dem Netto-
Arbeitseinkommen wirkt als ,Produktivitatspeitsche®. So lag das Produktivitdtswachstum
im Zeitraum 1970-94 um 0,6 %-Punkte Gber dem BIP-Wachstum. Es ist allerdings un-
richtig, hohe Arbeitsproduktivitat als Ursache der ricklaufigen Arbeitsnachfrage zu be-
trachten. Dazu kommt es nur dann, wenn Mobilitdtshindernisse fur freiwerdende Arbeits-
kraft bestehen (vgl. Tz. 38).® Allerdings stellt die Arbeitskosten-Nettolohn-Schere selbst
ein Mobilitatshindernis erster Ordnung dar: Sie mag freigesetzte Arbeitskrafte anregen,
neue Beschaftigungsoptionen in der Schattenwirtschaft statt am Arbeitsmarkt zu suchen.
Immerhin wird der Umfang von Schwarzarbeit und Schattenwirtschaft fir Deutschland im
Jahr 2003 auf ca. 17 % des BSP bei einer Wachstumsrate von ca. 5 % geschatzt, wah-
rend fiir Osterreich nur 11 % und fiir die Schweiz 9,5 % veranschlagt werden (Schneider
2003).

[Tz. 11] Die hohe Abgabenbelastung der Léhne bildet folglich sowohl auf der Seite der
Beschaftiger als auch auf Seiten der Arbeitskrafte einen negativen Anreiz. Eine Konse-
quenz ist, dass der durch abgabenpflichtige Erwerbsarbeit erzielte Nettolohn in vielen Fal-
len kaum oder nur wenig hoher ausfallt als die sozialstaatlichen Lohnersatzleistungen in

¥ Allgemein gilt: “more rapid productivity growth leads to increased rather than decreased employment in man-
ufacturing” (Nordhaus 2005).
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Form von Arbeitslosengeld oder ALGII (Koch/Walwei 2005). Soweit die Reaktionen der
Beschaftiger auf hohe Arbeitskosten in der Erhdhung des Kapitaleinsatzes und dement-
sprechend sinkender Arbeitsnachfrage bestehen, mag die Entwicklung der komparativen
Lohnstlickkosten als durchaus erfreulich gewertet werden. Niedrige oder sinkende Lohn-
stuckkosten sind jedoch kein Indikator einer zurlickhaltenden Lohnpolitik, wie gelegentlich
behauptet wird, sondern spiegeln nur den durch héheren Kapitaleinsatz verminderten
Arbeitsbedarf, d.h. die faktische Unterauslastung des Arbeitskraftpotenzials wider.’

[Tz. 12] (2) Die in branchenweiten Tarifvertragen fixierte und weitgehend stabile, aber in-
tern wenig differenzierte Lohnstruktur (Prasad 2004) wird fur die im internationalen Ver-
gleich zurlickbleibende Beschaftigungsentwicklung der Dienstleistungssektoren verant-
wortlich gemacht. Eine ,solidarische® Lohnpolitik der Gewerkschaften hat in der
Vergangenheit zu Einkommensverbesserungen in den unteren Lohngruppen der un- und
angelernten Arbeitskrafte gefuhrt, d.h. die Lohnspreizung begrenzt. Die relativ hohen Ein-
stiegs- und Durchschnittsléhne der minder qualifizierten Arbeitskrafte haben einerseits
den Abbau der fir sie in Frage kommenden industriellen Arbeitsplatze beglnstigt (,einfa-
che manuelle Arbeit ist am leichtesten mechanisierbar) und sich andererseits als ,zu
hoch® fur eine glnstigere Beschaftigungsentwicklung in den Dienstleistungssektoren
erwiesen.

[Tz. 13] Das Erfordernis einer starkeren Lohnspreizung ergibt sich aus der Heterogenitat
des Humankapitals. Sie ist im Zuge der industriellen Entwicklung gewachsen, weil nur ein
Teil der Arbeitskrafte héhere Qualifikationen erwerben konnte bzw. mochte. Mit rasche-
rem technologischen Wandel sinkt der Bedarf an ,einfacher” Arbeit weiter, um dessen
Befriedigung eine wachsende Zahl von minder qualifizierten Arbeitskraften konkurriert.
Soweit die Tarifvertrage (oder Mindestlohnvorschriften) das Absinken der Loéhne
verhindern, kommt es zur Substitution durch Kapital oder zur Auslagerung der
Arbeitsplatze bzw. zum vermehrten Einkauf von Waren aus Landern mit niedrigeren Lohn-
kosten (dazu Tz. 53).

[Tz. 14] Von der Ermdglichung einer groReren Lohnspreizung gehen mehrere, teils posi-
tiv, teils negativ bewertete Wirkungen aus. Sie wirde einerseits deutliche Beschaftigungs-
gewinne bringen und den in einigen Sektoren fortschreitenden Beschaftigungsabbau
bremsen. Das héhere Beschaftigungsniveau wirde sich in rascherem Wachstum des So-
zialprodukts niederschlagen. Andererseits befurchten Gewerkschaften einen dampfenden
Effekt auf die Entwicklung der Realléhne der derzeit Beschaftigten. Diese Befurchtung ist
in Anbetracht der seit langem bestehenden Massenarbeitslosigkeit und der Seg-
mentierung von Teilarbeitsmarkten nur insofern nachvollziehbar, als Tarifverhandlungen
zwar schwieriger werden mogen, aber ihr Ausgang dadurch nicht notwendig zum Nachteil
der Beschaftigten praformiert sein wird. Gewichtiger sind dagegen Bedenken, welche der
Zumutbarkeit von vergleichsweise niedrigen Lohnen gelten. Um ein ausreichendes
Existenzniveau zu sichern, waren nettolohnbezogene Einkommenshilfen oder die Entlas-

? Gleichwohl lassen sich aus diesem Zusammenhang keine Forderungen nach Lohnverzicht bzw. Lohnzu-
rickhaltung begriinden. Produktivitatsorientierte Lohnsteigerungen gelten auch unter diesen Bedingungen als
angemessen und gesamtwirtschaftlich sinnvoll (Jerger/Landmann 2002).



tung von Sozialbeitragen (siehe Tz. 47] angebracht, vor allem aber der Zugang zu Qualifi-
kationsmalRnahmen und ein Abbau formaler Mobilitdtshindernisse. Wenn eine lebens-
lange Ausibung niedrig entlohnter Tatigkeiten zu Recht als unzumutbar gilt, darf ihre
temporare Auslibung in frilhen Lebensphasen und unter Bedingungen glnstiger Qualifika-
tions- und Aufstiegsmoglichkeiten durchaus als zumutbar gelten. Das trifft insbesondere
fur Tatigkeiten im Bereich personenbezogener und gesellschaftlich erwiinschter Dienst-
leistungen zu.

[Tz. 15] (3) Die als Tarifautonomie apostrophierte Regulation der Lohnpolitik durch Ge-
werkschaften und Arbeitgeberverbande tragt den Bedingungen des internationalisierten
Wettbewerbs nur unzulanglich Rechnung. Unternehmen derselben Branche, die entspre-
chend ihrer Produktpalette in unterschiedlichen globalen Marktsegmenten konkurrieren,
sehen sich heute ungleichen Erfolgsbedingungen ausgesetzt, die ihnen entsprechend dif-
ferenzierte Arbeitsmarktstrategien nahe legen. Verbindliche Uberbetriebliche Tarifnormen
dienen dann nicht mehr wie in friherer Zeit der Herstellung einheitlicher Wettbewerbsbe-
dingungen, sondern werden dysfunktional. Einstmals sorgten sie daflir, dass Beschaftiger,
die auller Stande sind, die tarifierten Lohne zu zahlen, vom Markt verschwinden und die
Arbeitskrafte zugunsten wettbewerbsstarkerer Beschaftiger freigesetzt werden. Das war
bei Vollbeschaftigung sinnvoll, ist es aber nicht unter Bedingungen anhaltender Un-
terbeschaftigung. Unternehmen, die der Preiskonkurrenz globaler Anbieter ausgesetzt
sind, und solche die ihre Arbeitnehmer durch sog. Effizienzléhne zu kreativen Héchstleis-
tungen anspornen, lassen sich lohnpolitisch nicht mehr unter einen Hut bringen.

[Tz. 16] Die politische Praxis, Uberbetriebliche Tarifvertrdge als allgemeinverbindlich zu
erklaren, ist unter den heute gegebenen Bedingungen nur noch zur Sicherung unspezi-
fischer Mindeststandards vertretbar. Was Tarifvertrage Uber Effektividhne betrifft, scheint
es zweckmalRig, Abweichungen vom Tarifvertrag in Form von betrieblichen Biindnissen
zuzulassen, wenn das von einer qualifizierten Mehrheit der Beschaftigten gewtinscht wird.
Das geltende, aber de facto oft unterlaufene Verbot der Abweichung vom Tarifvertrag
muss insofern als unangemessen gelten, als es ausschlielich die Interessen der nicht im
fraglichen Betrieb beschaftigten Arbeitnehmer zu schitzen geeignet ist. Das kann aber
nicht Aufgabe und Funktionspflicht der Tarifverbande sein, wenn dadurch der Bestand
von Arbeitsplatzen bedroht ist. Wenn nationale Institutionen, wie z.B. die Tarifautonomie,
nicht vor den Anpassungszwangen des internationalen Wettbewerbs zu schitzen vermo-
gen, ist nicht einzusehen, warum sie befugt sein sollten, die Anpassungsoptionen der Un-
ternehmen einzuschranken. Allerdings vermag eine Lockerung der Tarifgebundenheit
dem Beschaftiger einen einseitigen Vorteil bei der Aushandlung der Entlohnungs- und
Arbeitsbedingungen zu verschaffen. Es ist deshalb zu prifen, ob der Geltungsverlust
Uberbetrieblicher Normen — zum Schutz einzelner Arbeitnehmer vor erpresserischen
Strategien des Beschaftigers — von einem Ausbau einklagbarer individualrechtlicher Fair-
nessnormen und einer entsprechenden Schadenshaftung begleitet sein sollte.

4. Problemkreis Arbeitszeit



[Tz. 17] Nach der Verdoppelung der registrierten Arbeitslosigkeit von 900.000 im Jahre
1980 auf 1,8 Mio. im Jahre 1982 ist es zwei deutschen Gewerkschaften gelungen, eine
deutliche Verringerung der Wochenarbeitszeit durchzusetzen. Der in heftigen Arbeits-
kampfen ausgetragene Tarifkonflikt endete mit einem ambivalenten Ergebnis: der Ver-
ringerung der tarifichen Wochenarbeitszeit auf 38,5 Stunden (als Einstieg in die 35-
Stunden-Woche) und der Erdffnung neuartiger Spielraume fur flexible Arbeitszeitge-
staltung. Die zum Zweck der Arbeitsumverteilung erfolgte Arbeitszeitverkiirzung lie3 sich
nur um den Preis von neuen Verteilungsregeln fir Arbeitszeit erzielen, die den Bedarf an
zusatzlichen Neueinstellungen verringerten (Hinrichs/Wiesenthal 1986). Wenngleich der
per Saldo erzielte Arbeitsmarkteffekt umstritten ist — von den Gewerkschaften wird er ge-
wohnlich héher veranschlagt als von den Arbeitgebern —, zeigt schon ein flichtiger Blick in
die Arbeitsmarkstatistik, dass die in den 1980er und spateren Jahren erfolgten Arbeitszeit-
verklrzungen dem Anstieg der Arbeitslosigkeit nicht Einhalt bieten konnten.

[Tz. 18] Zu den weniger umstrittenen Wirkungen der in Deutschland und anderen euro-
paischen Landern erfolgten Arbeitszeitverklirzungen zahlen ihr Einfluss auf die Lohn- und
Produktivitatsentwicklung sowie auf das Beschaftigungsniveau. Weil die Gewerkschaften
ihre Mitglieder nur dadurch zur konfliktreichen Durchsetzung der kurzeren Arbeitszeit mo-
tivieren konnten, dass sie ihnen den vollen Lohnausgleich in Aussicht stellten und ihn
dann auch erzielten, stiegen die von den Unternehmen zu tragenden Arbeitskosten eben-
so wie ihre Bemihungen um kompensatorische Produktivitatssteigerung.”® Dass die Her-
absetzung der Arbeitszeit auch weiterreichende nachteilige Wirkungen hat, offenbarte
sich erst in jungerer Zeit, namlich im Zusammenhang von Erklarungen fir die (kon-
tinental-) europaische Wachstumsschwéache.

[Tz. 19] Der Vergleich der Wirtschaftsleistung von Europaischer Union (EU-15) und den
USA offenbart, dass die Lander der EU-15 im Jahre 2000 lediglich 70 % des Pro-Kopf-So-
zialprodukts der USA erzielten, wahrend sich das pro Arbeitsstunde erwirtschaftete Sozi-
alprodukt auf 91 % des US-Wertes belief (Blanchard 2004). Fir das Vergleichsjahr 1970
betragen die entsprechenden Werte 69 bzw. 65 %. Das heil3t: Wahrend sich die Stunden-
produktivitat in Europa auch 2000 nicht sehr von der in den USA unterschied, ist die Pro-
Kopf-Leistung ungefahr auf dem Stand von 1970 geblieben. Die Losung des Ratsels
findet sich beim Blick auf die pro Person geleisteten Arbeitsstunden: Lagen sie bei den
EU-15-Landern im Jahre 1970 bei 101 % des US-Wertes, so hatten sie sich bis 2000 auf
77 % des US-Wertes verringert. Im Klartext: Wer Arbeit hatte, schuftete im Durchschnitt
ahnlich produktiv wie es in den USA Ublich war. Aber weil es bis 2000 zu einem ver-
ringerten Einsatz des Faktors Arbeit gekommen war — durch Arbeitszeitverklrzung, Frih-
verrentung, vermehrtem Urlaub und nicht zuletzt die gestiegene Arbeitslosigkeit —, war
auch die Wirtschaftsleistung pro Kopf der Bevdlkerung und damit die Wachstumsrate des
BSP zurlickgegangen. Gleichzeitig flhrte die Unterbeschaftigung direkt (z.B. per Arbeits-
zeitverkirzung) und indirekt (Uber steigende Sozialbeitrdge) zu héheren Arbeitskosten,
die den Kreislauf ,kosteninduziertes Produktivitatswachstum - Freisetzung von Arbeits-
kraft > steigende Kosten® in Gang hielten. Das vergleichsweise niedrige Pro-Kopf-Sozial-

' Da die gesamtwirtschaftliche Produktivitatsentwicklung seit den 1970er Jahren riicklaufig war, machte sich
der produktivitatssteigernde Effekt der Arbeitszeitverkiirzung in den Statistiken nur schwach bemerkbar (Klau-
der 1990).
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produkt der EU-Lander verdankt sich folglich einer ,combination of a higher structural un-
employment rate and a lower labor force participation rate“ (Gordon 2004a: 10).

[Tz. 20] Das Missverhaltnis zwischen Arbeitsproduktivitat und Arbeitsbeteiligung entstand
nicht von ungefahr. Es verdankt sich arbeitsmarkt- und sozialpolitischen Entscheidungen,
in denen sich der Wille der (zumeist sozialdemokratischen) Regierungen ausdrickte, die
Arbeitnehmer vor den Widrigkeiten des Marktgeschehens zu schitzen: durch diverse Ein-
schrankungen der Arbeitskraftnutzung seitens des Kapitals, aber vor allem durch Offnung
von Rlckzugsoptionen aus dem Arbeitsmarkt. Letzteres gilt mittlerweile als Ursachenfak-
tor Nummer 1 der europédischen Wachstumskrise." Die Bedeutung eines zweiten Ursa-
chenfaktors darf dabei nicht unterschatzt werden: die besondere Wirtschaftskultur Euro-
pas, in der sich ein kritisches Verhaltnis zu Markt und Wettbewerb mit der Uberschatzung
staatlicher Regulationskompetenz verbinden. Besonderheiten der europaischen Wirt-
schaftskultur werden im Kontrast zu komparativen Vorteilen der USA deutlich: Dort erhal-
ten die Jugendlichen nicht unbedingt eine bessere Bildung, aber sie erlernen frihzeitig die
Fahigkeit, sich unter Wettbewerbsbedingungen zu behaupten, Ambitionen zu entwickeln
und (in den typischerweise der Jugend vorbehaltenen Nebenjobs wie Babysitter, Autowa-
scher, Fast Food-Verkaufer) wirtschaftliche Selbstandigkeit zu entwickeln. Hinzu kommt
die innovations- und wettbewerbsfreundliche Umwelt der Wirtschaft und des Universitats-
systems, die rasche Verbreitung neuer Technologien und die liberale Einwanderungspoli-
tik (Gordon 2004b; Phelps 1997, 2003).

[Tz. 21] Die fir Europa typische Politik der Beschaftigungssicherung durch Angebotsver-
ringerung (in Gestalt von Arbeitszeitverkirzungen, Kurzarbeit und betrieblichen Bundnis-
sen) entsprach nicht nur einem defensiven Solidaritatsbegriff, sondern kam auch prak-
tischen Interessen der Gewerkschaften entgegen. Arbeitszeitverkirzungen halfen, den
Ruckgang der Mitgliederzahlen zu bremsen, und boten freizeitinteressierten Beschaftigten
einen gréleren Nettonutzen als die alternativ moglichen Lohnerhéhungen. Wahrend letz-
tere vom Staat mit einer hohen marginalen Abgabenbelastung belegt werden, bleiben
Freizeitgewinne von Steuern und Sozialbeitragen befreit.” Als Folge der Serie von
Arbeitszeitverkirzungen und krisenbedingtem ,work sharing” arbeiten die europaischen
Arbeitskrafte aufs Jahr gerechnet nur noch halb soviel wie ihre amerikanischen Kollegen
(Prescott 2004; Alesina et al. 2005). Die Verwendung von Produktivitatsgewinnen in Form
von freier Zeit hat nicht nur den Verzicht auf Wachstumspotenzial bedeutet, sondern auch
eine europaische ,Freizeitkultur® hervorgebracht, fir die es in Nordamerika und Asien kein
Pendant gibt. Sie ware als kulturelle Errungenschaft zu betrachten, wenn sie nicht die
Kehrseite der erwerbswirtschaftlichen Exklusion von rund 15 % der Arbeitsfahigen hatte.

[Tz. 22] Zwar korrespondiert die geringere Arbeitsstundenzahl deutscher Arbeithnehmer
einem hoheren Niveau von Lebenszufriedenheit (Alesina et al. 2005: 30). Aber Arbeits-

' Americans average 25.1 working hours per person in working age, ltalians 16.7, French 18.0 and German
18.7. The average employed American works 46.2 weeks per year; the average French 40.5 the average
Swede 35.4. While Americans work today just about as much as in 1970, Europeans work much less. (Alesi-
na et al. 2005: 2).

12 Die restriktive Regulation der Arbeitszeit erlaubt auRerdem, besonders leistungsbereite Arbeithehmer zu
zigeln und ihre wirtschaftliches Gewicht in einen Vorteil fiir die leistungsschwacheren Arbeitnehmer umzu-
minzen (Kessing/Konrad 2005).
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losigkeit gilt nach wie vor als Politikproblem Nummer 1, die relativ hohe Arbeitsproduktivi-
tat der Beschaftigten korrespondiert einer grofden Zahl von Arbeitslosen und das Ausmal
der Arbeitslosigkeit druckt sich — als Unterbeschaftigung eines Produktionsfaktors — in
niedrigen Wachstumsraten aus (Hishow 2005). Nachdem die 6ffentlichen Haushalte ihre
Verschuldungsgrenzen uUberschritten haben und die weitere Tolerierung hoher Arbeits-
losigkeit nicht mehr finanzierbar ist, verschoben sich die politischen Prioritdten zugunsten
der Finanzpolitik. FUr den Abbau der Arbeitslosigkeit wird wieder mehr nach Anpassungs-
potenzialen des Arbeitsmarktes Ausschau gehalten als nach externen Palliativen. Im
Vordergrund steht die Ermdéglichung einer hdheren Wachstumsrate. Sie allein verspricht
eine Ausweitung der Beschaftigung und den Abbau der offentlichen Haushaltsdefizite. Die
in Frage kommenden Wege — erhdhter Einsatz respektive hohere Produktivitat des Fak-
tors Arbeit — sind jedoch mit Hindernissen gespickt, die teils dem marktkritischen Wirt-
schaftsverstandnis, teils den arbeitsmarktpolitischen Institutionen entstammen.

[Tz. 23] Die als Reaktion auf die Beschaftigungskrisen der siebziger und achtziger Jahre
vorgenommenen Arbeitszeitverklirzungen waren offensichtlich ein Fehler.”* Sie flihrten —
unter dem Einfluss des restriktiven Modus der Arbeitsregulation — in die Wachstums- und
Beschaftigungskrise der Gegenwart. Diesen Weg fortzusetzen, wie gelegentlich empfoh-
len wird, ware fatal. In die andere Richtung zu gehen und mehr Stunden (kostenneutral
oder mit unterproportionaler Entlohnung) zu arbeiten, wiirde zwar dem Problem gerecht
werden, aber das verbreitete Gerechtigkeitsempfinden verletzen. Angesichts dieses
scheinbaren Dilemmas gewinnen solche Vorschlage an Attraktivitat, die die zwei Gebote
»,mehr arbeiten und ,Kosten sparen“ nicht an die Beschatftigten, sondern an die Arbeits-
losen adressieren. Tatsachlich wirde jede fur wenige Stunden und zu bescheidenem
Lohn zusétzlich beschaftigte Arbeitskraft wohlfahrtssteigernd wirken. Das ist der Grund,
warum liberale Okonomen ,reinen“ Marktapologeten die Stirn bieten und fir die sub-
ventionierte Inklusion der Minderqualifizieren in das Erwerbsleben pladieren (Phelps
1994, 1997). Der zweite Weg, Wachstumsgewinne durch héhere Arbeitsproduktivitat zu
ermoglichen, ist nicht minder schwierig. Er setzt voraus, dass es nicht zur produktivitats-
bedingten Freisetzung von Arbeitskraft kommt, sondern die Arbeitskraft ausreichend mobil
und intelligent ist, sich nétigenfalls neue rentable Beschaftigungen zu suchen. Dem
stehen bekanntlich individuelle und institutionelle Hindernisse entgegen. Das Mobilitatsni-
veau liee sich aber z.B. durch ein Bandbreitenmodell differenzierter Beschaftigungs-
formen verbessern. Sein unterer Rand ware durch eine angemessene Mindestentlohnung
definiert, der obere durch ein nicht zu knapp bemessenes Maximum an zeitlicher Belas-
tung." Wer die Inklusion aller Erwerbsfahigen anstrebt, muss akzeptieren, dass die Zeit
eines fir alle verbindlichen Standards (als sog. Normalarbeitsverhaltnis) vorbei ist. (Und
umgekehrt: Wer das Normalarbeitsverhaltnis als politikverbindlichen Standard verteidigt,
sollte sich mit dem Andauern der Massenarbeitslosigkeit abfinden.)

13 Zur Einschéatzung der Beschaftigungswirkungen siehe Bérsch-Supan (1999).

'* Das betrifft allerdings nur den tendenziell geringer werdenden Anteil jener Arbeitsvertrage, die eine zeitpro-
portionale Entlohnung vorsehen. Der noch geringe, aber tendenziell zunehmende Anteil resultat- bzw. projekt-
orientierter Gratifikationsformen ist hiervon unberihrt. Die Arbeitszeitberatung Dr. Hoff, Weidinger, Herrmann
konstatiert, dass Arbeitszeitnormen als Rahmen fur die Arbeitsaufgabe ,out®, die Arbeitsaufgabe als Rahmen
fur die Arbeitszeit dagegen ,in“ sei. Eine Verallgemeinerung dieser Entwicklung setzt allerdings die Libe-
ralisierung der Arbeitsvertragsformen und eine optimierte, steuerfinanzierte Grundsicherung als Sicherheits-
netz voraus.
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5. ,Varieties of Capitalism“ und Modell Deutschland

[Tz. 24] Ist es Uberhaupt gerechtfertigt, so unterschiedliche Wirtschaftsordnungen wie die
der USA und Deutschlands miteinander zu vergleichen, wie oben beim Problemkreis
Arbeitszeit geschehen? Die unter dem Etikett ,Varieties of Capitalism®“ durchgefiihrten
Forschungen geben immerhin Grund zur Annahme, dass die kontinentaleuropaischen
Wirtschaften einer eigenen Logik gehorchen, die einen simplen Vergleich der Institutionen
und Politikinstrumente verbietet. Zwar scheint die weitgehende Globalisierung der wirt-
schaftlichen Aktivitdten den Einfluss nationaler Besonderheiten reduziert zu haben, doch
zeichnen sich institutionelle Veranderungen nach wie vor durch ein hohes Maf} von Pfad-
abhangigkeit aus. Konsequenz dieser Beobachtung ist die Annahme einer unhintergehba-
ren Varietdt nationaler bzw. regionaler Wirtschaftsordnungen. Diese unterscheiden sich
insbesondere dadurch, wie sehr und in welcher Mischung sie von den basalen Koordina-
tionsmechanismen Markt, Hierarchie/Organisation und Gemeinschaft Gebrauch machen."
Die Konjunktur von Begriffen wie Marktliberalismus, Korporatismus, Netzwerk, ,industrial
district” und ,corporate governance“ zeugt von der Aufmerksamkeit, welche den dkono-
mischen Interaktionsweisen entgegengebracht wird.

[Tz. 25] Ein Startpunkt der Suche nach erklarungskraftigen Unterschieden war die Beob-
achtung, dass sich die Nachkriegswirtschaften Japans und Deutschlands rascher und ein-
drucksvoller entwickelten als die Volkswirtschaften der Sieger des letzten Weltkriegs.
Nachdem man eine Weile mit der Konvergenz kapitalistischer Wirtschaften im Muster
einer staatlich-privaten ,mixed economy*“ gerechnet hatte, gerieten prinzipielle Unterschie-
de zwischen den (Uberwiegend angelsachsischen) ,liberalen Marktwirtschaften“ (LMW)
und den ,koordinierten Marktwirtschaften (KMW) Kontinentaleuropas und Japans in den
Blick. Sie betreffen die Gestaltung der Unternehmenssteuerung (,corporate governance®)
und die Bereiche Arbeitsbeziehungen, Berufs- und Schulbildung, Beziehungen zu
anderen Unternehmen sowie unternehmensinterne Organisation und Personalpolitik.

[Tz. 26] Jeder Variante entsprechen bestimmte komparative Vorteile. Die LMW zeigten
sich aufgrund der marktlichen Form der Unternehmenssteuerung und -finanzierung zu
.radikalen“ Technologie- und Produktinnovationen sowie zum raschen Wachstum der je-
weils modernsten und innovativsten Wirtschaftssektoren befahigt. Die auf Wandel und
neue Optionen langsamer reagierenden KMW erwiesen sich dagegen bei der stetigen
Verfeinerung und Verbesserung etablierter Produkte und Verfahren als erfolgreich. Weil
KMW die Marktkoordination in vielen Bereichen durch stabile Vertragsbindungen und
Verhandlungskoordination ersetzen, profitieren sie starker von sozialpartnerschaftlichen
Arrangements zwischen Kapital und Arbeit und zweigen im Gegenzug einen gréfieren An-
teil des Sozialprodukts flir sozialstaatliche Leistungen ab.' Allerdings haben sie im Unter-
schied zu den LMW noch einen grof3en Teil des wirtschaftlichen Strukturwandels vor
sich."”

15 vgl. Streeck/Schmitter (1985) und Wiesenthal (2000).
18 \Vgl. Hall/Soskice (2001), Streeck/Yamamura (2001), Hall/Gingerich (2004) und Boyer (2005).
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[Tz. 27] Mit der Liberalisierung des weltweiten Kapitalverkehrs und der Zunahme von Frei-
handel und auslandischen Direktinvestitionen verschob sich die Balance der kompara-
tiven Vorteile beider Varianten zugunsten der liberalen Wirtschaften. Die Vorherrschaft
kompetitiver Orientierungen und rational-6konomischer Kalkiile erleichterte die Nutzung
des weltweiten Handlungshorizonts und die Anpassung an die beschleunigte Innovations-
dynamik. Die liberalen Marktdkonomien haben das zur Zeit effektivste ,Wachstumsre-
gime® und wurden deshalb von den auf Kontinuitdt und Interessenausgleich angelegten,
aber wachstumsschwachen KMW zum Vorbild erkoren.

[Tz. 28] Dass es keine Anzeichen flir umgekehrte Konvergenzbestrebungen gibt, hat
einen einfachen Grund: Die marktfernen Kooperationsformen der KMW — in der Berufsbil-
dung, der Tarifpolitik, der Unternehmenssteuerung und der sozialstaatlichen Sicherung —
gehorchen einer historisch begriindeten ,sozialen“ Logik. Ihre Grundlage sind nationale
Traditionen, die weder exportierbar noch substituierbar sind. Allerdings sind sie auch nicht
vor Erosionstendenzen geschutzt. Unter dem Einfluss der Spielregeln des globalen Wett-
bewerbs gehen nicht nur die komparativen Vorteile des ,nichtliberalen® Wirtschaftens
verloren,' sondern es wird auch seine Verankerung im gesellschaftlichen Traditionsver-
stdndnis brichig (Yamamura/Streeck 2003). Nicht wenige der Uberlieferten Formen und
Praktiken wurden als 6konomisch ineffizient oder gar dysfunktional erkannt.”” Folglich be-
steht ,a tendency for all capitalist economies to move towards more liberalization, not
more coordination® (Howell 2003: 109).

[Tz. 29] Gleichwohl handelt es sich bei der Annaherung der koordinierten an die liberalen
Wirtschaften — mit vollstdndiger Konvergenz wird nicht gerechnet — um einen schwierigen
Prozess. Wahrend LMW auf neue Bedingungen und externe Schocks vorzugsweise mit
héherer Mobilitat der Produktionsfaktoren und dem Abbau etwaiger Mobilitatshindernisse,
d.h. marktorientiert, reagieren, neigen die Akteure der KMW unter Stressbedingungen zur
Verteidigung der Uberlieferten Ordnung, d.h. zum pathologischen Lernen: Subventionen,
Schutz vor Wettbewerb und Ausbau von Insiderprivilegien werden einer mutigen An-
passung an die gewandelten Verhaltnisse vorgezogen — bis irgendwann einmal die Er-
schopfung der Mittel zur Anerkennung der Realitat zwingt. Anfanglich geringe Nachteile
koénnen sich auf diese Weise zu einem schwerwiegenden Handikap auswachsen.

[Tz. 30] Betrachtet man die deutsche Wirtschafts- und Sozialordnung durch die Brille der
.Varieties of Capitalism“-Forschung, so fallt zunachst auf, dass Unternehmensfi-
nanzierung und -steuerung (,corporate governance®) — in Anpassung an den Euro-
paischen Binnenmarkt sowie die Globalisierung von Handel, Kapitalverkehr und Investi-

7 Wahrend in den USA sowie in Canada und GroRbritannien der Anteil des produzierenden Gewerbes (,ma-
nufacturing“) an der Gesamtzahl der Beschaftigten auf 10 bzw. 14 % gesunken ist, betragt er in Deutschland
und ltalien noch 23 bzw. 22 % (The Economist, October 1st 2005: 69).

'8 Nach Hall und Gingerich (2004) hat sich auch der Effizienzvorteil komplementérer Koordinationsformen in
den Bereichen Arbeitsbeziehungen und Unternehmenssteuerung in den letzten zwei Jahrzehnten spirbar
vermindert.

' So wurde die Erwartung griindlich enttduscht, dass die langfristigen Planungshorizonte der auf Vertrags-
und Verhandlungsbeziehungen beruhenden Wirtschaft die beste Voraussetzung fiir revolutionare Erfindungen
und Basisinnovationen béten (Niklasson 2002). Tatsachlich zweigten die auf kurzfristige Erfolgskalkulation
verpflichteten US-Unternehmen aber nicht nur relativ gréRere Betrage fir Forschung und Entwicklung ab,
sondern erwiesen sich auch bei langfristigen Entwicklungsprojekten als Uberlegen.
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tionen — bereits weitgehend auf Marktkoordination umgestellt wurden. Dabei konnten die
deutschen Unternehmen einerseits von giinstigeren Absatz-, Outsourcing- und Verlage-
rungsoptionen profitieren, aber haben andererseits einen komparativen Nachteil auf der
Finanzierungsseite verkraften missen. Mit der Internationalisierung der Kapitalmarkte und
der Herstellung der Europaischen Wahrungsunion mussten sie sich auf ca. 25 % hohere
Kapitalkosten (d.h. Bruttorenditen) einstellen, weil der Standort Deutschland seinen Real-
zinsvorteil gegenlber anderen EU-Landern verlor. Wahrend frihere Hochzinslander (z.B.
Griechenland, Irland, Portugal und Spanien) Finanzierungsvorteile geniel3en, wirkt die
einheitliche Geldpolitik der EZB in Deutschland als Wachstumsbremse. Liberalisierende
Arbeitsmarktreformen sollen dem Ausgleich dieses Handikaps dienen (Broadbent et al.
2004).

[Tz. 31] Mit dem Ubergang der deutschen GroRunternehmen vom nationalistisch geprag-
ten Exportmodell zu kompetitiven Globalisierungsstrategien ist die Rede von der ban-
kengelenkten Deutschland AG obsolet geworden (Beyer 2003). Damit zerbrach auch das
zu Wirtschaftswunderzeiten entstandene Passungsverhalinis zwischen der Unter-
nehmenswelt, dem Sozialsystem und der Lebenswelt vieler Blrger. Es bedarf eines neu-
en Konzepts fur den Zusammenhang von Wirtschaftsverstandnis, Erwerbstatigkeit, staatli-
cher Sicherheitsgewahr und gesellschaftlicher Solidaritdt. Denn ohne ein Mindestmal} von
Komplementaritat zwischen den Kerninstitutionen der Wirtschaft (v.a. hinsichtlich Unter-
nehmenssteuerung und -finanzierung) auf der einen Seite und der Regulation von Arbeits-
markt und Sozialsystem auf der anderen bleibt das Leistungspotenzial der Gesellschaft
unausgeschopft.”

6. Was zur Uberwindung der Arbeitslosigkeit gehort und was nicht

[Tz. 32] Nicht zuféllig rangiert die Frage nach einem angemessenen Wirtschaftsver-
stéandnis auf dem ersten Platz der Liste notwendiger kognitiver Innovationen. Denn unter
dem Deckmantel des Interessenschutzes hat sich in Deutschland ein ausgesprochen
konservatives Wirtschaftsverstandnis entwickelt (Wiesenthal 2005). Auf eine einfache
Formel gebracht lautet es: ,Wirtschaft ist das, was war und ist“. Die scheinbar harmlose
Feststellung hat eine gravierende Konsequenz. Sie blendet nicht nur die Betrachtung all
dessen aus, was sich an revolutionaren Mdoglichkeiten abzeichnet und noch im Werden
begriffen ist, sondern dient als Rechtfertigung fur alle Bestrebungen, dem Bestehenden
Bestandsschutz zu gewahren. Was war und was ist, soll sich — im Regelfall mit gro3zu-
giger staatlicher Unterstlitzung — gegen die Moglichkeit seiner Verdrangung durch Neues
behaupten. Innovation ist nur dann willkommen, wenn sie aus dem Handeln der schon
existierenden Akteure erwachst, mit den eingespielten Faktorkombinationen vertraglich
und mit den bestehenden Praktiken des Interessenschutzes vereinbar ist. Alles andere
und insbesondere die Auswirkungen der neuen weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung, die

2 Was liberale Kapitalmarkte und die Entwicklung eines Marktes fiir Unternehmenskontrolle angeht, betonen
Hall und Gingerich: “such steps may have only small positive effects on growth and ones that are available
only where labor markets are also highly fluid. Where labor market institutions are not so marketoriented, the
effects on economic growth of deregulating corporate governance may be deleterious” (Hall/Gingerich 2004:
37).
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sich im Strukturwandel der Wirtschaft ausdriicken, scheinen von Ubel — obwohl sie, wie
wir wissen sollten, die Essenz des globalen Wirtschaftsgeschehens der Gegenwart sind.

[Tz. 33] Wirtschaftskonservatismus manifestiert sich nicht als bloRe Denkfigur, die sich
durch bessere Einsichten ersetzen liele, sondern findet in den Interessenverbanden und
ihrer mafgeblichen Rolle in den sektoralen Steuerungsnetzwerken handfesten Ausdruck.
Wirtschafts- und Berufsverbande werben fiir die Erhaltung von Insiderprivilegien, Marktzu-
trittsbarrieren und staatlichen ,Erleichterungen®, die das Auftreten neuer Anbieter be-
hindern.*' Daruber hinaus erzeugen sie in der Kommunikation mit der Politik ein verzerrtes
Abbild der Wirklichkeit, indem sie die Aufmerksamkeit auf die anpassungs- und innova-
tionsschwachen Unternehmen und Sektoren lenken und die tatsachliche Differenziertheit
der Wirtschaft, zu der auch die erfolgreichen und deshalb ,politisch anspruchslosen“ Un-
ternehmen gehdren, unterschlagen.”? Vor diesem Hintergrund gewinnt die Alternative
einer radikalen Umverteilung politischer Gunsterweise zum Vorteil von Neugrindungen
und Risikoinvestitionen zentrale Bedeutung. Der Abbau von Marktzutrittsbarrieren, Wett-
bewerbsbeschrankungen und Insiderprivilegien sowie die Entbirokratisierung von Zu-
lassungs- und Genehmigungsverfahren (unter Bedingungen klarer Haftungsregeln)
wilrden direkt an der Wurzel der deutschen Wachstums- und Beschaftigungskrise an-
setzen® und vorzlglich mit den Sparzwangen der o6ffentlichen Haushalte harmonieren.
Die Verbesserung des Wettbewerbs auf den Gutermarkten ist sowohl wachstums- als
auch verteilungspolitisch fruchtbarer als (die allemal sektoral begrenzten) Nominallohn-
steigerungen, weil sie allen Beschaftigten eine Reallohnsteigerung bringen (Blanchard
2004).

[Tz. 34] Insiderschutz und Strukturverfestigung sind auch gravierende Nebenfolgen des
deutschen Systems der industriellen Beziehungen, in denen Arbeitgeberverbande und
Gewerkschaften die Arbeits- und Entlohnungsbedingungen der Beschéftigten regeln und
damit auch Uber die Chancen von Arbeitslosen, Berufsanfangern und alteren Arbeit-
nehmern bestimmen.* Das daflr von der Politik erteilte Mandat wird allerdings fragwrdig,
wenn die Gewerkschaften, die nur etwa 20 % aller Erwerbspersonen als Mitglieder zah-
len, Gber die Arbeitsbedingungen von 90 % der Beschaftigten entscheiden. Weil sie zu-
dem nur mit erheblicher Verzdgerung ,lernen“ und noch vielfach am Wirtschaftsver-
stéandnis und den Konfliktdefinitionen des 19. Jahrhunderts festhalten, erschweren sie die
Anpassung an den strukturellen Wandel. |hr Beitrag zu der im internationalen Vergleich

21 Vgl. Bayoumi et al. (2004), Berthold/Fehn (2003), Giesecke/GroR (2005), Klapper et al. (2004) und World
Bank Group (2004-2006).

22 Vornehmste Aufgabe der staatlichen Wirtschaftspolitik sollte vielmehr sein, die Wirtschaftsordnung vor den
wettbewerbsfeindlichen Aktionen ihrer Akteure zu schitzen — ,saving capitalism from the capitalists®, wie zwei
Autoren aus dem Umkreis der Weltbank formulieren (Rajan/Zingales 2003).

% \/gl. Berthold/Fehn (2003), Fuentes et al. (2004) und (Kohnz/Erber 2000). Bayoumi et al. (2004) zufolge er-
klaren Wettbewerbsbeschrankungen die Halfte der Differenz des in USA und der EURO-Zone pro Kopf erwirt-
schafteten Sozialprodukts. Uber die erzielbaren Vorteile verbesserter Regulierung informieren die Weltbank-
Reports ,Doing Business* (World Bank 2004-2006). Dem letzten Report zufolge rangiert Deutschland im Ge-
samt-Ranking auf dem 19. Platz und in den Disziplinen Unternehmensgriindung auf Rang 47, bei Steuern auf
Platz 54, in der Investorensicherheit auf Platz 57 und bei Einstellungen/Entlassungen auf Platz 131 (http://ww-
w.doingbusiness. org/EconomyRankings/).

* Die 6konomische Insider-Outsider-Theorie thematisiert die aus Insiderprivilegien resultierenden Ineffizien-
zen und asymmetrischen Chancenverteilungen, die durch die Duldung der Insider-Outsider-Differenz nicht nur
perpetuiert werden, sondern eine sich selbstverstarkende Dynamik entfalten (Lindbeck/Snower 2002).
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sehr niedrigen Zahl von Streikausfalltagen ist unbestritten (Ludsteck 2005), aber langt be-
kanntlich nicht annahernd aus, um die Performanziiicke der Wirtschaft zu schlieRen.
Angesichts des stetigen Anwachsens der Arbeitslosenzahl wird die funktionale Qualitat
der Arbeitsbeziehungen in Deutschland als schlecht beurteilt (Blanchard/Philippon 2004).

[Tz. 35] Reform- bzw. Innovationsbedarf im System der Arbeitsregulation besteht auf drei
Ebenen. Zum einen gilt die Regulierungsdichte der Arbeitsbeziehungen im internationalen
Vergleich als viel zu hoch. Das betrifft die Allgemeinverbindlichkeit, die geringe Flexibilitat
und die hohe Zentralitédt des Tarifgefuges, die geringe Reagibilitdt der Realléhne auf
Entwicklungen am Markt und das Regulierungsgefalle zwischen den einzelnen Arbeitsver-
tragsformen (Eichhorst et al. 2004). Zum zweiten wird der durch die Mitbestimmung aus-
geubte Stakeholder-Einfluss auf Unternehmensentscheidungen als Handikap gesehen.
Ahnlich wie anhand von arbeitnehmerkontrollierten US-Unternehmen festgestellt wurde,
scheint das Insiderprivileg der Mitbestimmung die Produktivitatsentwicklung und das Pro-
duktions- und Beschéaftigungswachstum der Unternehmen zu déampfen (Faleye et al.
2005) und die Effizienz der Unternehmenssteuerung zu beeintrachtigen. Zum dritten ist
schliellich das leidige Thema des weitreichenden, lediglich fiir Kleinbetriebe und altere
Arbeitnehmer gelockerten Kindigungsschutzes zu erwahnen. Er behindert — jenseits der
kleinbetrieblichen Formen — das Aufkommen einer den Strukturwandel abfedernden
Grindungsdynamik und erschwert die personalwirtschaftliche Optimierung.” Der oben
erwahnte Hysterese-Effekt [Tz. 06], d.h. die Persistenz hoher Arbeitslosigkeitsraten in
Wachstumsphasen, hat nicht nur eine strukturelle Ursache in der Inkongruenz von nied-
riger Qualifikation und hohen Anspruchsléhnen der Arbeitslosen auf der einen Seite und
einem steigenden Qualifikationsbedarf bei niedriger Entlohnungsbereitschaft der Beschaf-
tiger auf der anderen Seite. Er ist auch das Ergebnis einer strategischen Reaktion der Ge-
werkschaften auf den Angebotsiiberhang am Arbeitsmarkt dergestalt, dass die kollektive
Verhandlungsmacht ausschlie3lich den Insiderinteressen zugute kommt, was heil3t, dass
Verteilungsspielrdume zuvorderst flr Lohnsteigerungen der Beschéftigten genutzt werden
(Neugart 2000: 17).%

[Tz. 36] Was die Erwerbstatigkeit im Rahmen eines modernen Wirtschaftsverstandnisses
betrifft, scheinen vor allem die selbstandigen und unternehmerischen Tatigkeiten einer
Aufwertung zu bedurfen. Da der Staat nicht in der Lage ist, analog von Schulpflicht und
Wehrpflicht eine Art ,Unternehmerpflicht® gesetzlich zu verankern, kann die logische
Schlussfolgerung nur lauten, méglichst viele Menschen fiir die Ubernahme der Unter-
nehmerrolle zu qualifizieren und optimale Bedingungen zu schaffen, um sie auszufillen.
Selbstandigkeit und die mit ihr verbundenen Kompetenzen Kreativitat, Kommunikations-
und Fuhrungsfahigkeit sowie Innovations- und Haftungsbereitschaft sollten nicht den An-
schein von Ausnahmequalitdten haben. Ein entsprechendes Reformpaket betrifft sowohl

» Vgl. Blanchard/Tirole (2004), Caballero et al. (2004) und Gangl (2005). Da eine Lockerung des Kiindigungs-
schutzes zunachst zwangslaufig einen beschaftigungsmindernden Effekt hat, bevor ihre positiven Wirkungen
einsetzen, empfiehlt sich eine entsprechende Reform erst bei steigenden Wachstumsraten.

¢ Uber den potenziellen Beschaftigungseffekt einer Lockerung des strikten Normengefiiges der Arbeitsregu-
lation gibt es geteilte Meinungen. Eine vergleichende Analyse von 20 OECD-Landern anhand von Daten aus
dem zeitraum 1989-94 kommt zu dem Schlus, dass ,labor market rigidities“ von geringerem Einfluss auf die
Arbeitslosigkeit sind als unbefristete Transferleistungen an Arbeitslose, unkoordinierte Tarifverhandlungen,
hohe Lohnabgaben und hohe Mindestléhne fiir Neueinsteiger sowie ein niedriger Bildungsgrad der Minder-
qualifizierten (Nickell 1997: 72).
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die Vermittlung moderner Basisqualifikationen im Bildungssystem als auch ein Biindel von
LiberalisierungsmalRnahmen im Gewerbe-, Bau- und Handwerksrecht. Grundprinzip sollte
die Erleichterung,” nicht die finanzielle Férderung von Selbstandigkeit und Unterneh-
mensgrindung sein.

[Tz. 37] Ebenso wichtig ist eine Modernisierung des Berufsbildungssystems mit seiner
Schlagseite zugunsten obsolet werdender, traditioneller Handwerks- und Industrieberufe.
Viele der rund 350 Ausbildungsberufe sind in funktionaler Hinsicht langst als Uberspezifi-
ziert und hinsichtlich der vermittelten Qualifikationen als Uberaltert anzusehen. In einer dy-
namischeren Wirtschaft werden sie ihre Funktion als Garant einer kontinuierlichen Berufs-
biographie nicht mehr erfillen. Sie verdienen es, von einem dynamischen Konzept der
Vermittlung und laufenden Erweiterung breiter Basisqualifikationen abgel6st zu werden.

[Tz. 38] Der als Folge des Strukturwandels stattfindende Arbeitsplatzabbau ist kein Pro-
blem ,an sich®. Er wird erst durch statusorientierte Immobilitdt sowie durch institutionelle
Beschrankungen der sozial-rdumlichen und sektoral-beruflichen Mobilitdit zum gesell-
schaftlichem Problem. Die Hindernisse liegen sowohl in der Tradition enger Berufsqualifi-
kationen als auch in der unter Erwerbstatigen und Arbeitslosen verbreiteten Erwartung der
kontinuierlichen Austibung vertrauter Tatigkeiten. Demgegeniber missten bereits Berufs-
anfanger darauf vorbereitet sein, technologischen Entwicklungen und sektoralen Kon-
junkturen zu folgen, d.h. relativ friihzeitig in Wirtschaftssektoren mit wachsendem Arbeits-
kraftbedarf zu wechseln. Die Fahigkeit zur Mobilitat zwischen sozialen Rollen, Berufen,
Wirtschaftssektoren und Arbeitsvertragstypen ist unabdingbare Voraussetzung fir die Be-
waltigung des Strukturwandels. Statt Insiderprivilegien zu konservieren muss eine moder-
ne Arbeitspolitik die Bedingungen schaffen, unter denen die individuelle Mobilitatskompe-
tenz gestarkt wird und die zu ihrer Ausiibung notwendigen (Eintritts-, Umstiegs- und Auf-
stiegs-) Pfade entstehen.

[Tz. 39] Was schlieBlich den zuklnftigen Umfang von staatlicher Sicherheitsgewahr und
gesellschaftlicher Solidaritat betrifft, ist mit der Vorstellung aufzurdumen, dass die Institu-
tionen der sozialen Sicherung auf Dauer mehr als einen soliden Schutz vor existenziellen
Risiken leisten kénnten. Unter dem dreifachen Anforderungsdruck, die Inklusion der
Arbeitslosen in das Erwerbssystem zu unterstutzen, den hohen Leistungsansprichen der
Beitragszahler zu genigen und gleichzeitig — durch Entlastung der Lohnnebenkosten und
Ermdglichung einer leistungsfreundlichen Besteuerung — deutlich héhere Wachstums-
raten der Wirtschaft zu ermdglichen, ist die in den Nachkriegsjahrzehnten bis zur Einfuh-
rung der Pflegeversicherung verfolgte Entwicklungslinie statussichernder Volksversor-
gungseinrichtungen an ihr Ende gelangt. Der Ruckbau bzw. Aufbau alternativer Saulen
hat im Bereich der Altersversorgung (Beispiel Riester-Rente) bereits begonnen. Wer dar-
auf pocht, dass es weiterhin vor allem um die Entlastung der Mittelschichten von zumut-
barer Eigenverantwortung ginge, hat das dringlichere Problem der gesellschaftlichen In-
tegration unter Bedingungen einer offenen Wirtschaft noch nicht hinreichend zur Kenntnis
genommen.

¥ Im Sinne der Weltbank-Reports ,Doing Busines* (World Bank 2004, 2005, 2006). Vgl. auch Berthold/Fehn
(2003).
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[Tz. 40] Sozialpolitischer Schwerpunkt der Zukunft ist das Verhaltnis von Arbeitsnachfrage
und Beschaftigungsfahigkeit (,employability“) im Arbeitsmarktsegment der Minder- und
Unqualifizierten. Statt deren Beschaftigungschancen durch hohe Lohnnebenkosten zu
schmalern, wird eine Senkung der Abgabenbelastung fiir untere Einkommensgruppen
vorgeschlagen. Gleichzeitig bedarf es verlasslicher Mindestbedingungen fir eine men-
schenwlrdige Existenz sowie drittaktiver Hilfen gegen soziale Ausgrenzung und die
Abkoppelung vom soziokulturellen Niveau der Mehrheitsgesellschaft. Der Sozialstaat der
Zukunft muss das Schwergewicht auf die Motivierung, Befahigung und Unterstiitzung von
Individuen legen, die zum (Wieder-) Einstieg in das Erwerbsleben und zur (Weiter-)
Entwicklung ihrer Fahigkeiten in der Lage sind. Die Absicherung der Alltagsrisiken und die
Organisation von trivialen Versicherungsleistungen fir besser verdienende Birgerinnen
und Burger missen nicht dauerhaft zum staatlichen Aufgabenpensum gehdoren. Allerdings
ist die Solidaritat der Besserverdienenden auch bei der Finanzierung einer starker be-
darfsfokussierten Sozialpolitik gefordert, wenn es um die Akzeptanz eines relativ hohen
Spitzensteuersatzes im Rahmen der dualen Einkommensteuer (siehe Tz. 43) geht.

[Tz. 41] Ohne in die Details der laufenden Policy-Debatten einzusteigen, seien im
Folgenden einige weitere als bedeutsam erachtete Voraussetzungen zur Uberwindung
der Arbeitslosigkeit erdrtert. lhre Bedeutung ergibt sich nicht zuletzt daraus, dass jede ein-
zelne MalRnahme fiir sich und selbst moderate Malhahmenpakete unzureichend sind.

[Tz. 42] Finanzpolitik (Einnahmenseite): Hier steht die Senkung der lohnbezogenen Sozi-
albeitrage der abhangig Beschaftigten, zum einen durch Ausdehnung des Kreises der
Beitragleistenden und zum anderen durch Erhéhung des Steueranteils an der Mittelauf-
bringung im Vordergrund. Zur Erleichterung der Beschaftigung von minderqualifizierten
Arbeitslosen ist einerseits eine Anhebung des Betrags, bei dem Beitragspflichten
einsetzen, bei gleichzeitiger Staffelung der Beitragssatze im Ubergang zur vollen Bei-
tragspflicht und andererseits die Senkung der Transferentzugsquote erforderlich.?

[Tz. 43] Voraussetzung fur héhere Steuereinnahmen, die eine Senkung der lohnbezo-
genen Sozialbeitrdge erlauben, ist die Einfihrung eines dualen Systems der Einkom-
mensbesteuerung. Es erlaubt, die beschaftigungspolitisch sensiblen Kapitalertrage und
entnommenen Gewinne aus Personengesellschaften und Einzelunternehmen mit maximal
dem Korperschaftssteuersatz zu belegen und die in den privaten Konsum flieRenden Ge-
winnentnahmen und Arbeitseinkommen einer progressiven Besteuerung zu unterwerfen.
Auf diese Weise lasst sich ein nennenswerter Teil der Lohnnebenkosten auf beschafti-
gungsneutrale Steuereinnahmen verschieben (Ganghof 2004).

[Tz. 44] Finanzpolitik (Ausgabenseite): Dass hdhere Ausgaben der privaten und offentli-
chen Haushalte eine Steigerung der Wachstumsrate bewirken, dass héhere Erwerbs- und
Transfereinkommen eine Steigerung der privaten Ausgaben ermdglichen und héhere In-
vestitionen der eine Erhéhung der offentlichen Hand langfristig positive Produktivitats-
effekte haben, sind unbestrittene Sachverhalte. Allerdings sind sie ungeeignet, ein
beschaftigungspolitisches Pladoyer fir Personalkostensteigerung und vermehrte staatli-
che Schuldenaufnahme zu begriinden. Denn eine Ursache des zdgerlichen Nachfrage-

% Vgl. die entsprechenden Vorschlége von Biindnis 90/Die Griinen (Biitikofer et al. 2005; Ache/Emmler 0.J.).
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verhaltens der Konsumenten liegt in der Inflexibilitat der Arbeitsmarkte: Arbeitnehmer re-
duzieren bei hoher Arbeitslosigkeit ihre Konsumausgaben, weil sie sich auf das hohe
Wiedereinstiegsrisiko im Falle einer Entlassung einstellen. Daraus resultiert der Teufels-
kreis ,Arbeitslosigkeit 2 Krisenbewusstsein = Ausgabenreduktion - Nachfragedefizit >
hohere Arbeitslosigkeit® (vgl. Soskice 2005). Der hohe Exportanteil am Sozialprodukt ist
eine Konsequenz der dadurch beeintrachtigten Binnenkonjunktur.

[Tz. 45] Eine Ausweitung der Nachfrage allein, sei sie Offentlichen oder privaten
Nachfragern geschuldet, ist nicht geeignet, den Ubergang zu einem hdheren Beschfti-
gungsniveau zu gewahrleisten. Denn es bleibt den Produzenten Uberlassen, mit einer
Erhdhung des Outputs oder des Preisniveaus zu reagieren. Aus analogen Grinden
resultieren auch steigende LoOhne nicht in hoherer Beschaftigung. Vielmehr gilt im
Regelfall, d.h. bei hinreichender Substituierbarkeit von Arbeit durch Kapital, das Gegen-
teil, namlich ,dass steigende Léhne selbst bei expliziter Berlicksichtigung des Kaufkraft-
effekts nachfrage- und beschaftigungsmindernd wirken, wenn die Uberwélzung auf die
Guterpreise erst einmal erfolgt ist* (Jerger/Landmann 2002: 11).%

[Tz. 46] Soweit unter den Bedingungen niedriger Wachstumsraten und hoher Arbeitslosig-
keit Giberhaupt Spielraum fir eine Anderung der Struktur der &ffentlichen Ausgaben be-
steht, haben erhoéhte Aufwendungen zugunsten der breiten Vermittlung moderner Basis-
qualifikationen und der Férderung von Forschung und Entwicklung (ZielgroRe 3 % BSP)
Vorrang (Hishow 2005). Es versteht sich von selbst, dass zielindifferente Ausgabensteige-
rungen mehrfache Negativeffekte haben: Sie entziehen den Vorrangzielen die notwen-
digen Mittel, verfehlen stabile Beschaftigungswirkungen und tragen zur Befestigung obso-
leter Strukturen bei.

[Tz. 47] Niedriglohnsektor: In Anbetracht von rund 2 Mio. gering qualifizierten Erwerbs-
losen von mutmalilich unterdurchschnittlicher Arbeitsproduktivitat (zumindest in den
ersten Beschaftigungsmonaten) ist die Regulation dieses Arbeitsmarktsegments von
zentraler Bedeutung. Durch die Zusammenlegung von Arbeitslosengeld und Sozialhilfe
und die Einfihrung der sog. Ein-Euro-Jobs i.S. des Workfare (Koch et al. 2005) ist seit
dem 1. Januar 2005 eine neue Situation eingetreten. Wegen der fast vollstandigen Anre-
chung von Zusatzverdienst (entsprechend einer Transferentzugsquote von 85 %) besteht
jedoch die aus verschiedenen Kombilohn-Modellversuchen vertraute ,Kombilohn-Falle®
(Kaltenborn 2001) fort.** Gerade angesichts der notwendigen Arbeitskostensenkung be-
steht ein Konflikt zwischen dem Ziel, durch Begrenzung des Transferanspruchs einen
Arbeitsanreiz zu setzen, und dem Ziel, ,armutsvermeidende“ Transferleistungen zu
bieten. Fur eine Reform von Hartz IV ist dringend die Verbesserung der Zu-
verdienstmoglichkeiten zu empfehlen. Ein genereller Erlass der Sozialversicherungsbei-

» Aufgrund der autonomen Wahiméglichkeiten der Beschéftiger (innerhalb eines durch die technologische
Entwicklung laufend erweiterten Optionenraums) kann es sogar zum ,Kaufkraftparadoxon des Lohnes* kom-
men, und zwar dann, ,wenn eine Nominallohnerhéhung das Preisniveau so stark anhebt und die Beschafti-
gung so stark senkt, dass die reale Lohnsumme zurickgeht” (Jerger/Landmann 2002: 11).

30 Kaltenborn (2001) hat insgesamt 11 deutsche Kombilohn-Modelle verglichen. Kaltenborn/Pilz (2002) berich-
ten von internationalen Modellen. Fir weitere kritische Beitrage siehe Kaltenborn (2003), Steiner (2000) und
Zimmermann (2003). Wahrend eine valide Auswertung der Wirkungen von Hartz IV noch aussteht, zeigen
Modellrechnungen und frilhere Modellversuche nur schwache Aktivierungs- bzw. Eingliederungseffekte. Die
Inanspruchnahme durch die Berechtigten fiel unerwartet gering aus.
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trage bei Beschaftigung von Arbeitslosen nach dem Magdeburger Modell (Schéb/Wei-
mann 2004) wird u.a. wegen der Erwartung umfangreicher Mithahmeeffekte fur unzweck-
mafig erachtet (Ache/Emmler o0.J.) Angesichts der grundsatzlichen Bedeutung, die sub-
ventionierter Beschaftigung zukommt (Phelps 1994), ware es jedoch voreilig, das Thema
schon fir erledigt zu halten.

[Tz. 48] Das generelle Problem, die Nachfrage der Beschaftiger durch niedrige Lohne zu
stimulieren und gleichzeitig die minderqualifizierten Arbeitslosen zur Annahme einer unter
ihrem Anspruchslohn entlohnten Arbeit zu motivieren, harrt noch einer angemessenen L6-
sung. Die verschiedentlich vorgeschlagene Einflihrung einer negativen Einkommensteuer
setzt ein hohes Mal} an Steuerehrlichkeit auf Seiten der Anspruchsberechtigten voraus,
das angesichts der Verhaltensmuster exklusionsgefahrdeter Niedriglohnbezieher bzw.
des hohen Verbreitungsgrades von Schwarzarbeit als unrealistisch anmuten mag. Der
Vorschlag, earned income tax credit mit einer von den Kommunen zu organisierenden
Ausleihe an private Arbeitgeber zu kombinieren (Sinn 2002), verspricht wegen der starken
Zwangskomponente wenig Effizienz und gilt nicht als sozialvertraglich. Am zweckmaRigs-
ten scheint nach dem aktuellen Diskussionsstand eine splrbare Senkung der Trans-
ferentzugsrate, kombiniert mit einer abgestuften ErmaRigung der Sozialversicherungsbei-
trage fir Geringverdienende (Blitikofer et al. 2005). Angesichts der Schwierigkeit, Mehr-
fachbeschaftigungen zu erfassen, sollten die Léhne von Geringverdienern wohl nicht
ganzlich von Beitragspflichten freigestellt werden, wie u.a. (Heinze/Streeck 2003) emp-
fehlen.

[Tz. 49] Arbeitsmarktpolitik: Den tradierten Formen der Arbeitsmarktpolitik werden nur
sehr geringe positive Wirkungen auf das Beschaftigungsniveau zugeschrieben. Sie sind
ausgesprochen kostspielig und empfehlen sich angesichts der vorliegenden Erfahrungen
nur als begleitendes MaRnahmenpaket fir Aufschwungphasen, d.h. unter ohnehin gins-
tigen Arbeitsmarktbedingungen (Koch et al. 2002). Dann allerdings bilden die Aktivierung
von Erwerbslosen und die Intensivierung der Vermittlung sinnvolle Schritte von der passi-
vierenden zur aktivierenden Sozialpolitik (Sinn 2002; Streeck 2004).

[Tz. 50] Tarifpolitik: Wahrend Lohnerhdéhungen im Rahmen des Produktivitatsfortschritts
nach dem aggregierten Angebots-Nachfrage-Modell der Makrodkonomie als beschafti-
gungsneutral gelten (Jerger/Landmann 2002), werden einer Tarifpolitik der Lohnzurlick-
haltung i.S. eines Lohnanstiegs unterhalb des Produktivitdtsanstiegs langerfristig positive
Effekte auf das Beschaftigungsniveau zugeschrieben. Lohnsteigerungen, die die Rate des
Produktivitatsfortschritts Uibersteigen, haben aufgrund der nachfolgenden Kosteniberwal-
zung auf die Preise und der Substitutionselastizitat zwischen Kapital und Arbeit einen ne-
gativen Beschaftigungseffekt. Die von Gewerkschaften vertretene ,Kaufkrafttheorie des
Lohnes* ist theoretisch und empirisch widerlegt (Jerger/Landmann 2002). Was den Zu-
sammenhang von Léhnen und Beschaftigung unter Berlcksichtigung der Arbeitsproduk-
tivitdt angeht, ,lasst sich heute sehr viel eindeutiger als friilher und ohne groflen Wider-
spruch sagen, dass von einer negativen Beziehung auszugehen ist“ (Franz et al. 2003:
22). Allerdings gilt auch, dass ,in Rezessionen keine positiven Beschaftigungswirkungen
durch Reallohnsenkungen® zu erwarten sind (Franz et al. 2003: 22).
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[Tz. 51] Das groRere Problem, dem sich die Tarifpolitik zu stellen hat, betrifft die Zentrali-
tat und den Standardisierungsgrad der Lohnbestimmung unter Bedingungen des (global)
hochdifferenzierten Produktmarktwettbewerbs und der sich ebenfalls differenzierenden
Arbeitsnachfrage. Zur Erméglichung einer starkeren ,Lohndifferenzierung nach Qualifika-
tionen (, die) aufgrund der Wirkungen des nicht-qualifikationsneutralen technischen Fort-
schritts angezeigt scheint” (Franz et al. 2002: 23), wird nachdrlcklich eine flexiblere Lohn-
struktur bei grofRerer Lohnspreizung empfohlen (Prasad 2004). Zunehmende Lohnsprei-
zung ist eine Konsequenz der Heterogenitat des Humankapitals, die durch den technolo-
gischen Wandel verursacht wird (Bénabou 2004). Sie impliziert einen Funktionswandel
des Flachentarifvertrags in Richtung Rahmen(tarif)vertrag mit weitgehenden Offnungs-
klauseln (Fitzenberger/Franz 2000).*' Als funktionale Alternative kdme sonst nur die Ver-
einbarung einer allgemeinen und verbindlichen Lohnzuriickhaltung — nach niederlan-
dischem Vorbild — in Frage. Sie hat allerdings den Nachteil, dass die in diversen Betrieben
bestehenden Verteilungsspielrdume ungenutzt bleiben. De facto ist die Geltung der Fla-
chentarifvertrage bereits durch eine groRe Zahl betrieblicher Bindnisse reduziert.*

[Tz. 52] Eine Wiederaufnahme der Politik linearer Arbeitszeitverkirzungen gilt als ausge-
schlossen. Sie wirde, wie oben dargelegt (siehe Tz. 17-23), zu Lasten des Wirtschafts-
wachstums gehen. Die ohnehin auf betrieblicher Ebene stattfindende Flexibilisierung der
Arbeitszeiten ist dagegen produktivitatssteigernd und hat positive Beschaftigungseffekte
(Koch et al. 2002).

[Tz. 53] Die tarifvertragliche Festlegung von Mindestiéhnen in Gestalt der untersten
Lohngruppen ist gangige Praxis. Die Einfihrung eines basalen und allgemein verbindli-
chen gesetzlichen Mindestlohns wiirde insofern mit den Malinahmen zur Forderung des
Niedriglohnsektors kollidieren, als sich die Bestimmung seiner Héhe nach dem von Pro-
duktivitdtserwdgungen unbelasteten Anspruchslohn der Arbeitslosen richtet. Ein Schutz
vor Ausbeutung liel3e sich wirksamer durch einklagbare individualrechtliche Fairnessnor-
men der Entlohnung erreichen. Mindestldhne, deren Héhe mit dem Ziel der Sicherung des
soziokulturellen Existenzniveaus festgesetzt wuirden, hatten die Abwanderung der ent-
sprechenden Arbeitsnachfrage ins Ausland zur Folge bzw. wirden den Anreiz zur
Schwarzarbeit steigern (Scherl 2005). Soweit es zur Verlagerung von unrentabel ge-
wordenen Arbeitsplatzen der Glterproduktion kommt, ist mit der kompensatorischen Aus-
weitung der Importe ein Wohlfahrtsverlust verbunden. Denn es entfielen sowohl der Ein-
kommenseffekt als auch die Steuern und Sozialbeitrage der alternativ im Inland beschaf-
tigten Niedriglohnarbeitnehmer (vgl. Hanson et al. 2005).

[Tz. 54] Die Charakterisierung der vergleichsweise niedrigen Anspruchsléhne von auslan-
dischen Arbeithehmern und Selbstandigen als ,Dumpingléhne” ist insofern inkorrekt, als
die auslandischen Anbieter nicht das in ihrem Heimatland Ubliche Lohnniveau unterbieten,
sondern analog der Exportindustrie und vieler Auslandstouristen einen komparativen Vor-

31 _Unter Okonomen besteht (...) ein breiter Konsens dariiber, dass die Regelungsdichte von Flachentarifver-
tragen zu verringern und der Spielraum von Betrieben, Belegschaften und Betriebsraten bei der Festlegung
von Léhnen und Arbeitszeiten zu erweitern ist.“ (Franz et al. 2002: 23). Fir eine ordnungspolitische Kritik am
Flachentarifvertrag vgl. Berthold/Stettes (2000).

2 vgl. MPIfG (2002) und Rehder (2003).
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teil realisieren (Moschel 2005). Da diesem ein allgemeiner Wohlfahrtseffekt auch auf Sei-
ten der Konsumenten (im Nachfrageland) entspricht, dreht sich die Mindestlohndebatte
ausschliellich um mehr oder weniger privilegierte Insider, die vor Mobilitatszumutungen
bewahrt zu werden wiinschen. Wie an anderer Stelle ausgeflihrt (Tz. 38), ist es im Inter-
esse der Sicherung des allgemeinen Wohlfahrtseffektes erforderlich, die Voraus-
setzungen sozial-rdumlicher und sektoral-beruflicher Mobilitat zu verbessern.

[Tz. 55] Ordnungspolitik: Die aus der Nachkriegsara tUberlieferten Prinzipien der Regulati-
on von Wirtschaft, Arbeitsmarkt und Sozialtransfers entsprechen nicht mehr den Be-
dingungen einer offenen Wirtschaft, die den Herausforderungen des freien Verkehrs von
Gutern, Kapital und in Kirze auch von Dienstleistungen und Arbeitskraften gentigen muss
und gleichzeitig einem beschleunigten strukturellen Wandel ausgesetzt ist. Korporatis-
tische Gremien der Politikfeldregulierung, die der Bewahrung des Status quo und einem
vergangenheitsorientierten Interessenschutz verpflichtet sind,* sollten ihre Funktionen an
Parlament und Regierung als den demokratisch gewahlten Reprasentanten der Gesell-
schaft abtreten. Nur diese kdnnen zeitgemaflen ordnungspolitischen Prinzipien Geltung
verschaffen, namlich (1) den Kraften des Wandels eine faire Durchsetzungschance
gegenlber den Kraften der Beharrung gewahrleisten, konkret: den Voraussetzungen fir
die Entstehung neuer Arbeitsplatze Prioritat einrBumen vor der Erhaltung einer obsolet
werdenden Wirtschaftsstruktur; (2) die schutzwirdigen Outsiderinteressen gegenlber
wohlorganisierten Insiderinteressen unterstitzen und damit die Summe der aus der Volks-
wirtschaft abgezweigten ,Renten” verringern (Koromzay 2004); und (3) durch Reformen
von Bildungs- und Sozialsystem die Mobilitatskompetenz (vgl. Tz. 38) und das Niveau all-
gemeiner Basisqualifikationen anheben, um insbesondere den benachteiligten und von
Exklusion bedrohten Gruppen die Partizipation an der Wissens- und Dienstleistungsge-
sellschaft zu ermoglichen.

[Tz. 56] Migrationspolitik: Gesellschaften, die ihre Wirtschafts- und Sozialordnung durch
die Errichtung von Migrationshindernissen vor Veranderungsimpulsen zu schiutzen su-
chen, erleiden mittel- und langfristige Nachteile. Studien aus den USA belegen, dass v.a.
jene Stadte und metropolitanen Gebiete wirtschaftlich florieren, die den héchsten Anteil an
Bdrgern mit ausléndischem Geburtsort haben. Kulturelle Diversitat hat einen positiven
Einfluss auf die Produktivitat der ,angestammten® Bevdlkerung (Ottaviano/Peri 2004). Die
Zuwanderung von wirtschaftlich aktiven Personen mit einem geringeren als dem im Inland
Ublichen Anspruchslohn hat einen unmittelbaren Wohlfahrtseffekt — vorausgesetzt, dass
unter den inlandischen Arbeitskraften ausreichende Mobilitdtsfahigkeit und —bereitschaft
bestehen. In dem Malie, wie es gelingt, die ohnehin unabdingbaren Voraussetzungen ho-
her Mobilitdt zu schaffen, kann auch die Selektivitdt der Zuwanderungspolitik verringert
und mehr minder qualifizierten auslandischen Arbeitskraften die Mdglichkeit der Immigrati-
on eingeraumt werden. Das Erfordernis, glinstigere Bedingungen fiir die transnationale
Mobilitat qualifizierter und ambitionierter professionals herzustellen, besteht bereits heute

33 Die wirtschaftspolitische Bilanz des Korporatismus ist ausgesprochen unbefriedigend: ,In fact, among the 12
large OECD nations, a higher degree of corporatism as commonly measured is loosely associated with lower
employment and lower productivity. The reason for these negative effects appears to be that high corporatism
is strongly correlated with stifled entrepreneurship and obstructive job protection.” (Phelps 2003: 2).
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und sollte durch eine aktiv rekrutierende Immigrationspolitik der EU eingeldst werden
(Zimmermann 2004).

7. Und das ,,Européische Sozialmodell“?

[Tz. 57] Mit einer Politik des Abbaus der Arbeitslosigkeit ernst zu machen, bedeutet fir die
Entscheidungstrager in Politik, Wirtschaft und Verbanden, ihre Vorstellungen von dem,
was heute ,Wirtschaft® und ,Gesellschaft” sind, zu tberprifen und den Realitaten anzu-
passen. Waren alle bisherigen Versuche, die Arbeitslosigkeit zu ,bekampfen“ noch mehr
oder weniger der Vorstellung einer voribergehenden (konjunkturellen) Stérung verhaftet,
so gilt es heute zur Kenntnis zu nehmen, dass die anhaltende Massenarbeitslosigkeit
einen Systemdefekt signalisiert, der sich im Missverhaltnis zwischen tradiertem Institu-
tionensystem, veranderten Rahmenbedingungen und differenzierten Wandlungsdynami-
ken ausdruckt. Man mag zwar mit dem Gedanken spielen, diese dampfen oder verandern
zu kdnnen, aber sollte dabei nicht vergessen, dass die bescheidenen Einflussmoglichkei-
ten nur von denen realisiert werden kdénnen, die die gegebenen Bedingungen verstehen
und respektieren.

[Tz. 58] Eine zentrale Argumentationsfigur dieses Beitrags gilt der Einsicht in die Notwen-
digkeit, die Mobilitatskompetenz der Individuen (Tz. 38) zu férdern und dem beschleunig-
ten Wandel von Wirtschaftsstruktur, Berufsfeldern und Erwerbsformen anzupassen.
Dieses Vorhaben erfordert die Bereitschaft, die Prioritaten der Wirtschafts- Arbeitsmarkt-,
Bildungs- und Sozialpolitik neu zu bestimmen. Dabei stehen zwei Aufgabenkomplexe im
Mittelpunkt, zum einen die Konzipierung von institutionellen Reformen, die nicht an der
Status quo-Orientierung privilegierter Insider aufzulaufen drohen und deshalb geeignet
sind, bisherige Insider-Renten in einen allgemeinen Wohlfahrtsgewinn umzuminzen, und
zum zweiten quantitativ ausreichende und qualitativ anspruchsvolle Anstrengungen, um
alle Individuen zum erfolgreichen Umgang mit den neuen Herausforderungen zu befa-
higen.

[Tz. 59] Diente die Rede von einem ,europaischen Sozialmodell“, das es gegen die Wid-
rigkeiten der integrierten Weltwirtschaft und des technologischen Wandels zu bewahren
gelte, vor allem dem Zweck, Reformbedarf und Reformoptionen in Zweifel zu ziehen, so
zeichnet sich im offensiven Umgang mit den unvermeidbaren Veranderungen die Moglich-
keit eines alternativen Verstandnisses europaischer Gemeinsamkeiten ab. Diese liegen
bekanntlich nicht in Gbereinstimmenden Strukturen und regulativen Prinzipien der Sozial-
politik — man betrachte nur die unterschiedlichen Formen der Arbeitsmarktregulation und
Finanzierung der Sozialsysteme in Deutschland, Frankreich, Grof3britannien, Schweden
und Spanien —, aber kdnnten kiinftig dort einen Konvergenzpunkt finden, wo es um den
Umgang mit den von sozialer Exklusion bedrohten Bevdlkerungsgruppen geht: den Unge-
lernten und Geringqualifizierten, den Niedriglohnempfangern und den Kindern und
Jugendlichen aus bildungsfernen Sozialmilieus. Was (Kontinental-) Europa beim Projekt
der Ersetzung von Insiderprivilegien durch eine faire kompetitive Chancenverteilung den
Erfahrungen der angelsachsischen Lander und dem Vorbild ihrer Wettbewerbsordnung
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verdankt, kénnte es den liberalen Lehrmeistern auf dem Gebiet der gesellschaftlichen In-
tegration zurlickgeben.
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