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Zusammenfassung

Fur westliche Industrielander hat die Schaffung von Arbeitsplatzen auch und gerade fir
wettbewerbsschwéchere Arbeitnehmer hohe Prioritat. Dabei gibt es zu Mal3nahmen der
Aktivierung von Erwerbslosen in Richtung reguléare Beschaftigung im Grunde keine dauerhaft
tragfahige Alternative. Eine behutsame Lohnspreizung nach unten kann zur Erschlie3ung
arbeitsintensiver Produkte und Dienste und zur Erhaltung einfacher Tétigkeiten beitragen.
Wirde diese - unterstitzt durch verteilungspolitische Ma3nahmen (z.B. einer Verringerung
des in vielen Landern zu grol3 gewordenen Keils zwischen Brutto- und Nettolohn v.a. am
unteren Ende der Lohnskala) - realisiert , kbnnten sich zumindest fur den leistungsfahigeren
Teil der wettbewerbsschwéacheren Arbeitnehmer Einstiegspositionen ergeben. Allerdings ist
vor dem Einstieg in eine massive Lohnsubventionierung (als denkbare Alternative zu einer
Senkung der Transferleistungen und einer dann vom Arbeitsmarkt ausgehenden
Lohnspreizung nach unten) wegen hoher fiskalischer Risiken und zu befirchtender
Fehlanreize (z.B. Gewohnungseffekte) nur zu warnen. Insofern steht man vor einem
Dilemma: Grof3zigige Hilfe- und Lohnersatzleistungen auf der einen Seite und wirksame
Arbeitsanreize auf der anderen Seite sind mit Blick auf die ErschlieBung eines niedrig
produktiven Beschaftigungssektors inkompatible Ziele.

! Das Manuskript ist als erste Fassung eines demnachst in der Internationalen Revue fiir soziale Sicherheit
erscheinenden Beitrags zu sehen. Anderungen sind daher noch moglich. Kommentare sind durchaus erwiinscht.



1. Einleitung: Konsequenzen der Globalisierung fur sozialen Schutz

Seit Anfang der 90er Jahre ist Globalisierung das Schlagwort geworden. Die
Bedeutung des Begriffs und seine Reichweite sind aber umstritten. So wird mitunter die
Meinung vertreten, dass die internationale Dimension der Wirtschaft eigentlich nichts
Neues ist. Doch steht wohl aul3er Frage, dass das immer starkere Netz von
Handelsbeziehungen, Finanzstrémen und Direktinvestitionen die nationalen

Volkswirtschaften immer enger zusammen riicken lasst.

Drei Faktoren haben den Prozess der Globalisierung vorangetrieben. Eingeleitet wurde
er durch die Liberalisierung der Markte fur Guter, Dienstleistungen und Kapital. Von
Bedeutung sind dabei zum einen der zunehmende Abbau von Handelsbeschrankungen
und zum anderen das Entstehen globaler Finanzmarkte. Letzteres hat insbesondere die
grenziberschreitende Mobilitat des Kapitals erhoht. Unternehmensfinanzierungen und
Vermodgensanlagen erfolgen viel starker unter einem internationalen Blickwinkel.
Daruiber hinaus haben der technologische Fortschritt in der Informations- und
Kommunikationstechnologie und der Ausbau der Verkehrssysteme zu deutlichen
Kosteneinsparungen beim Transport von Gutern, Personen und Informationen gefihrt.
Schliel3lich sorgten politische Umwalzungen (vor allem in Osteuropa) zu einer weltweit

noch starkeren Orientierung hin zu marktwirtschaftlichen Ansatzen.

Eine sich im Zuge der Globalisierung von Produkt- und Kapitalmarkten vollziehende,
intensivere weltwirtschaftliche Arbeitsteilung geht selbstverstandlich nicht spurlos an
nationalen Arbeitsmaérkten voruber. Angesichts globaler Konkurrenz geraten vor allem
(kontinentaleuropéische) Lander mit ausgebauten Systemen der sozialen Sicherung
unter Druck. Hohe Arbeitskosten und/oder hohe Unternehmenssteuern zur Finanzierung
sozialer Sicherung konnten sich als Standortnachteil erweisen, wenn diese nicht durch
eine entsprechend hohe Leistungsfahigkeit der Volkswirtschaft zu rechtfertigen sind
bzw. unter Kostenaspekten den Steuern und Abgaben kein hinreichender Nutzen (z.B.
der Bereitstellung notwendiger offentlicher Giter oder der erhdhten Risikobereitschaft
von Individuen in einem sozialen Netz) gegenubersteht. Neben der Globalisierung ist die
Zukunft des Sozialstaats aber auch aus Griinden der sich in den Industrielandern

vollziehenden demographischen Entwicklung (Stichworte: Alterung, geringe



Geburtenrate) und der zum Teil hohen Arbeitslosigkeit ein zentrales Thema der

offentlichen Diskussion.

Zwei Fragen stehen bei diesen Reformdebatten im Vordergrund und sollen in diesem
Beitrag erdrtert werden: Erstens, sind in Zeiten der Globalisierung
beschaftigungspolitischer Erfolg auf der einen Seite und sozialer Ausgleich auf der
anderen Seite vereinbare Ziele? Zweitens, wie kann man die in vielen Industrielandern
ungunstige Beschaftigungssituation wettbewerbsschwacherer Arbeitnehmer, namentlich
der Geringqualifizierten, verbessern? Welche Rolle kdme dabei der sozialen Sicherung
zu? Ist sie mehr als Motor oder aber als Bremse fur die Arbeitsmarktintegration von

Problemgruppen zu sehen?

2. Arbeitsmarkte in Industrielandern: Problemfélle und Erfolgsstories

Wichtige Arbeitsmarktindikatoren signalisieren eines ganz deutlich: das ,Europa der
15* hat im Vergleich zu grof3en Welthandelspartnern ein massives
Beschéftigungsproblem. Gemessen an den Erwerbstatigenquoten sind weniger
Europaer in Arbeit als dies bei Nordamerikanern oder Japanern der Fall ist. Auch bei
einem Vergleich der Arbeitslosigkeit schneidet Europa um einiges schlechter ab als die

USA oder auch Japan (vgl. hierzu die Abbildungen 1a und 1b).
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Abb. 1b: Standardisierte Arbeitslosenquoten
EU-15, USA und Japan
1983-1998
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Jedoch wird bei solchen Vergleichen haufig verdeckt, dass die Arbeitsmarktsituation far
die Lander der Europaischen Union alles andere als homogen ist. Die Abbildung 2
illustriert die erheblichen Niveauunterschiede zwischen den Arbeitslosenquoten im
Jahre 1998 in Spanien (18,8 %) einerseits und den Niederlanden (4,0 %) andererseits.
Sie zeigt dartiber hinaus unterschiedliche Entwicklungstendenzen. So hat die
Arbeitslosigkeit zwischen 1985 und 1998 in Frankreich, Italien und Deutschland
(einschl. des ,Wiedervereinigungseffekts®) auf Quoten von fast 10 % und mehr
zugenommen. Erst zuletzt zeigen sich in diesen Landern gewisse
Besserungstendenzen. Dagegen verzeichneten Danemark, die Niederlande und das
Vereinigte Kénigreich eine Abnahme der Arbeitslosigkeit auf Quoten von 4-6 %, also
auf Werte, die nicht weit von denen der USA entfernt liegen. Bemerkenswert ist auch die

Halbierung der Arbeitslosigkeit in Irland von 17 % in 1985 auf knapp 8 % in 1998.
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Hinzuweisen ist aber darauf, dass die oben genannten Quoten lediglich die dem
Arbeitsmarkt zur Verfiigung stehenden Arbeitslosen erfassen, nicht aber Personen aus
der sog. “Stillen Reserve” (wie z.B. “discouraged workers”, Teilnehmer an
Bildungsmaf3nahmen oder auch Vorruhesténdler), die bei Vorliegen von
Hochkonjunkturbedingungen auf dem Arbeitsmarkt als Arbeitsanbieter zu
berticksichtigen waren. Das Arbeitsplatzdefizit ist also um einiges héher als dies die
ausgewiesenen Arbeitslosenquoten zum Ausdruck bringen. So liegen fir die
Niederlande, das Vereinigte Konigreich sowie Deutschland Schatzungen vor, die die
Stille Reserve auf 6-8 % des Erwerbspersonenpotentials (bestehend aus

Erwerbstétigen, Arbeitslosen und der Stillen Reserve) beziffern (vgl. Fuchs 1999).

Auch die Erwerbstatigenquoten in den EU-Landern (Abb. 3) sind heterogen. Wahrend in
Spanien und Italien nur rund 50 % der Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter (15 bis 64
Jahre) einer Erwerbstétigkeit nachgeht, sind es in Osterreich, dem Vereinigten
Konigreich und in Danemark 70 % und mehr. Ahnlich wie bei der Arbeitslosigkeit weist
auch die Entwicklung der Erwerbstatigkeit im Zwischenlandervergleich markante
Unterschiede auf. Im Zeitraum 1985 bis 1998 stehen dem deutlichen Anstieg der

Erwerbstéatigenquote in den Niederlanden und Irland (jeweils 10 Prozentpunkte) sowie in



Spanien (+6 Prozentpunkte) und dem Vereinigten Kénigreich (+5 Prozentpunkte), ein

leichter Rickgang in Deutschland, Italien und Frankreich gegenuber.

n% Abb. 3: Erwerbstétigenquoten im internationalen Vergleich 1985 und 1998

90

(in % der Bevdlkerung im erwerbsfahigen Alter)
80 | 1985
1998

77 W]
il 6
60 F 70
66 67
63 61
62 IS 62
50 58
53 52 51
40 T
44
30
20T
101
0

9
Spanien ** Italien *** Frankreich Deutschland* Déanemark Niederlande Vereinigtes Osterreich Irland USA **
Konigreich**

* 1985 alte Bundeslander; ** Anteil in % bezogen auf 16-64jahrige; 1997 anstatt 1998; *** bezogen auf 14-64jahrige

Quelle: Employment in Europe 1999; Labour Force Statistics OECD, 1998 (USA)

Als Zwischenfazit l&sst sich an dieser Stelle festhalten, dass vor allem die grof3en EU-
Lander (wie Deutschland, Frankreich und Italien; Ausnahme: Vereinigtes Konigreich)
mit gravierenden Beschaftigungsproblemen zu kdmpfen haben. Angesichts des
Gewichts dieser Lander in der EU machen sie den Kern der europaischen
Arbeitsmarktmisere aus. Den drei Landern fehlt es trotz erkennbarer Verbesserung
noch an einer anhaltend positiven Beschaftigungsdynamik und es zeigt sich nach wie
vor eine gewisse Persistenz der Arbeitslosigkeit, die in Schwierigkeiten bei der
Reintegration von Langzeitarbeitslosen zum Ausdruck kommt (siehe hierzu auch
Abschnitt 3).

Den genannten ,Sorgenkindern® in der Europaischen Union stehen aber auch
bemerkenswerte Erfolgsstories gegentber. Einigen Lander der Europaischen Union
(z.B. Danemark, Niederlande, Vereinigtes Konigreich und Irland) ist es gelungen,

Beschéftigung aufzubauen und Arbeitslosigkeit merklich zu verringern. Detaillierte




Landeranalysen zu diesen Erfolgslandern unterstreichen, dass ein
Beschaftigungsaufschwung in Europa keine lllusion sein muss, sondern prinzipiell
moglich ist. Genau so wenig wie die oben beschriebenen nachhaltigen Probleme
lassen sich auch anhaltende Erfolge nicht monokausal erklaren. Die Analysen zeigen
aber, dass folgende Faktoren - mit mehr oder weniger Relevanz fir die verschiedenen

Lander - zum beschaftigungspolitischen Erfolg beigetragen haben (vgl. Werner 1999):.

ein umfassender, gesamtwirtschaftlicher Ansatz (zum Teil auf der Basis eines

sozialen Dialogs);

Steuerreformen mit zumindest teilweiser Nettoentlastung verbesserten die

Rahmenbedingungen fir Investitionen und Konsum;

die Liberalisierung von Guter- und Dienstleistungsmarkten forderte

Produktinnovationen;

starker auf Dezentralisierung setzende Formen der Lohnfindung trugen den

Problemen vor Ort besser Rechnung;

eine langerfristig zuriickhaltende Lohnzurtickhaltung stiitzte den

Beschéftigungsaufbau;
Mafinahmen zur Senkung der Lohnnebenkosten entlasteten den Faktor Arbeit;

durch eine starkere Lohndifferenzierung nach Téatigkeiten wurden neue Markte v.a.

im Bereich arbeitsintensiver Dienstleistungen erschlossen;

flexible Formen der Teilzeitbeschéftigung sorgten fur eine héhere

Erwerbsbeteiligung;

arbeitsmarktpolitische Hilfen fur Erwerbslose zielten starker auf Aktivierung, d.h. die
Malnahmen zielen mehr auf Wiedereingliederung und erhielten einen starker

verpflichtenden Charakter (Prinzip von ,Zuckerbrot und Peitsche®)

Die Landererfahrungen unterstreichen ferner, dass den auf nationaler Ebene gesetzten
Rahmenbedingungen fir den Arbeitsmarkt entscheidende Bedeutung zukommt. Den
Analysen zufolge sind die beschéftigungspolitischen Erfolge der genannten Lander nicht
zu Lasten anderer Lander gegangen (z.B. im Sinne einer ,beggar-my-neighbour-

policy®). In keinem der Erfolgslander spielte etwa die Wahrungspolitik eine



herausragende Rolle als Erklarung fir die deutliche Besserung auf dem Arbeitsmarkt.
Die Strategien der “Erfolgslander” kdnnen allerdings nicht einfach kopiert werden. Sie
sind vor dem Hintergrund landerspezifischer Problemkonstellationen zu sehen und
setzen z.T. andere institutionelle und gesellschaftliche Rahmenbedingungen voraus. Die
“Erfolgsstories” konnen aber bei der Suche nach Losungen als eine wichtige

Orientierungshilfe dienen.

Vor allem die Beispiele der mit der Weltwirtschaft stark verflochtenen Lander wie
Déanemark, Irland und die Niederlande dokumentieren, dass Staaten mit einem
ausgebauten System der sozialen Sicherung sehr wohl einen nachhaltigen Aufschwung
auf dem Arbeitsmarkt realisieren konnen. Beschaftigungswachstum und sozialer
Ausgleich kénnen also unter bestimmten Rahmenbedingungen vereinbare Ziele sein.
Hierzu ist es aber — wie in den genannten Landern — erforderlich, die Rolle des
Sozialstaats so zu definieren, dass Umverteilungspolitik, z.B. durch Steuern und
Abgaben, nicht zu einer Einschréankung der Wettbewerbsfahigkeit und mangelnder
Eigeninitiative fuhrt. Der Sozialstaat ist in verschiedener Hinsicht unverzichtbar. Erstens
ist er ein wirksames Instrument zur Bekdmpfung der Armut und der Vermeidung von
sozialer Ausgrenzung. Zweitens sorgt er fur eine notwendige Grundsicherung gegen
verschiedene Lebensrisiken. Drittens setzt er in mehr oder weniger starkem Umfang
Arbeitsanreize fir Erwerbspersonen, die fir die Bestreitung ihres Lebensunterhaltes
auf Erwerbsarbeit angewiesen sind. Der letztgenannte Aspekt soll im folgenden vertieft

werden.

3. Wettbewerbsschwachere Arbeitnenmer: Verlierer der Modernisierung?

Beschaftigungspolitische Empfehlungen miissen nicht nur eine Antwort auf die Frage
geben, wie das betrachtliche Defizit an Arbeitsplatzen wirksam abgebaut werden kann,
sondern dariiber hinaus, wie wettbewerbsschwéacheren Arbeitnehmern wieder eine
Perspektive auf dem Arbeitsmarkt erdffnet werden kann. Wettbewerbsschwéache auf
dem Arbeitsmarkt kommt vor allem durch Langzeitarbeitslosigkeit zum Ausdruck.
Obwohl der Anteil der Langzeitarbeitslosen (vgl. Abbildung 4) an allen Arbeitslosen

zwischen 1985 und 1998 in vielen EU-Landern (ausgehend von einem hohen Niveau)
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leicht abgenommen hat, sind die aktuellen Werte nach wie vor besorgniserregend.
AulRerdem verbleiben groR3e Unterschiede zwischen den Landern (so z.B. in Danemark

mit 29 % einerseits und Italien mit 67 % andererseits).

in % Abb. 4: Anteil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen im internationalen Vergleich 1985 und 1998
(auf der Basis von Arbeitskréafteerhebungen)
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Wie erklart die Arbeitsokonomik die in diesen Zahlen zum Ausdruck kommende
Persistenz der Arbeitslosigkeit? Einen Erklarungsansatz hierfur liefert die
“Bewerberrangordnung” (vgl. Wagner/Jahn 1997). Ausgangspunkt dieses Ansatzes sind
die von den Unternehmen angebotenen offenen Stellen, auf die sich u.a. erwerbslose
Stellensuchende bewerben. Liegen die Bewerbungen einmal vor, bilden die
Unternehmen eine Rangordnung, nach der sie den Bewerbern die Vakanzen anbieten.
Die Unternehmen wirden selbstverstéandlich, so sie denn kénnten, die Bewerber nach
deren Kenntnissen, Fahigkeiten und deren Arbeitsmotivation sortieren. Die fur diese
Sortierkriterien erforderlichen Informationen sind aber nicht kostenlos verfligbar. Anders
stellt es sich bei der Dauer der Arbeitslosigkeit dar. Nach Erfahrung der

Personalverantwortlichen in den Bereichen korreliert die Arbeitslosigkeitsdauer mit den

1



gewilnschten Anforderungen an die einzustellende Person (z. B. fachliche Kenntnisse
und arbeitsmarktrelevante Personlichkeitsmerkmale). Weil die Unternehmen die (Dauer
der) Arbeitslosigkeit als ein billiges Signal fur direkt nicht messbare Charakteristika
verwenden, finden sich vor allem die Langzeitarbeitslosen auf den unteren Rangplatzen.
Der beschriebene Selektionsprozess fiihrt auch dazu, dass Kurzfristarbeitslose, die
infolge eines hinteren Rangplatzes ein oder mehrere Male abgewiesen werden, je nach
Konjunktur und individuellen Merkmalen zu kiinftigen Langzeitarbeitslosen werden
(kbnnen). Das globale Arbeitsplatzdefizit produziert somit auf immer wieder neue Weise

eine Verfestigung der Arbeitslosenstruktur.

Verlierer in der sich globalisierenden Welt sind v.a. Geringqualifizierte. Nicht zuletzt
aufgrund der rasanten technologischen Entwicklung und der zunehmenden
weltwirtschaftlichen Arbeitsteilung hat die Aufnahmefahigkeit bzw. -bereitschaft des
Arbeitsmarktes fir nicht formal Qualifizierte abgenommen. Beriicksichtigt man das
Niveau der formalen Qualifikation, also den Schulabschluss und den Berufsabschluss,
ergibt sich ein eindeutiger Befund (Tabelle 1). Unabh&ngig von der jeweiligen
Beschaftigungssituation eines Landes sind Erwerbspersonen in der untersten
Qualifikationsstufe am haufigsten von Arbeitslosigkeit betroffen und weisen die

geringste Erwerbstatigenquote auf.



Tab. 1: Arbeitslosen- und Erwerbstatigenquoten nach Qualifikationsstufen
der 15- bis unter 65jahrigen Bevolkerung in ausgewé&hlten européischen Landern

jeweils in 1997 - Anteile in Prozent -

Arbeitslosenquote Y nach Qualifikation K Erwerbstétigenquote ? nach Qualifikation K

niedrig mittel hoch  insgesamt niedrig mittel hoch  insgesamt
Deutschland 15,2 9,9 5,8 9,9 41,7 68,5 81,7 63,6
Frankreich 17,1 11,7 7,6 12,7 45,5 66,5 78,6 59,4
Schweden 14,6 114 45 10,5 51,5 73,8 82,5 68,3
GrolRbritannien 9,4 6,9 3,4 7,2 61,9 76,4 86,9 69,7
Niederlande 8,7 4,3 3,7 5,6 53,5 75,2 83,2 67,5
Danemark 8,4 50 34 54 62,2 77,9 87,4 75,4
Osterreich 7.9 4,6 2,8 5,2 49,2 73,6 86,9 67,2
EUROPA 15 14,0 10,3 6,5 10,9 479 66,8 81,1 60,1

1) Arbeitslosenquote: Anteil % der sofort verfiigbaren Arbeitslosen an den Erwerbspersonen
2) Erwerbstéatigenquote: Anteil % der Erwerbstétigen an der Bevélkerung
3) Qualifikationsstufen niedria: kein formaler beruflicher Bildunasabschluf3/Berufspraktikum/
nur allgemeine schulische Bildung (max. Pflichtschulabschluf3)/
sonstige allgemeine schulische oder berufliche Qualifikation
mittel :  Abschluf? einer beruflichen Ausbilduna (Lehre) oder Berufsfachschule/
AbschluR einer beruflichen Schule mit mittlerer Reife oder Hochschulreife (Sekundarstufe)/
nur allgemeine Schulbildung mit Fachhochschul-/Hochschulreife (Sekundérbereich 2. Stufe)
hoch: Fachhochschul-/Hochschulabschluf3/
Abschluf3 im nicht-universitéren tertiéren Bildunasbereich (z. B. in D: Meister-/Technikerabschluf3)

Quelle: Eurostat 1997

Am ginstigsten stellt sich die Beschéaftigungssituation flir Geringqualifizierte noch in
Déanemark und dem Vereinigten Kénigreich dar, wo immerhin mehr als 60 % dieser
Gruppe eine Erwerbstatigkeit nachgehen. Dies ist um so bemerkenswerter, weil beide
Lander eine sehr unterschiedliche Zusammensetzung der Erwerbsbevdlkerung nach
Quialifikationen aufweisen. Wahrend in Danemark der Anteil der nicht formal
Qualifizierten an der Erwerbsbevolkerung im europaischen Vergleich eher gering
ausfallt, ist die Quote im Vereinigten Konigreich vergleichsweise hoch. Im Vereinigten
Konigreich gibt es insofern einen wesentlich gréfReren Bedarf nicht formal Qualifizierte
im Arbeitsmarkt unterzubringen als dies in Danemark der Fall ist. Dass dies in beiden
Landern relativ gut gelingt, durfte mit den institutionellen Rahmenbedingungen in beiden

Landern zu tun haben.

Mit Blick auf fur den Arbeitsmarkt relevante Institutionen reprasentieren Danemark und
das Vereinigte Konigreich zwei sehr unterschiedliche Regime. Das Hochlohnland
Danemark kombiniert eine im EU-Vergleich hohe Arbeitsmarktflexibilitat (geringer

Kundigungsschutz, kaum Beschrankungen hinsichtlich der Flexibilisierung von
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Arbeitszeiten) mit einem relativ weitgehenden sozialen Schutz (z.B. hohe
Lohnersatzeistungen bei Erwerbslosigkeit), umfangreichen Bildungs- und
Weiterbildungsangeboten sowie einem starken Einsatz arbeitsmarktpolitischer

MaRnahmen (vgl. Tabelle 2).

Tab. 2: Ausgaben fiir die Arbeitsmarktpolitik in ausgewéahlten OECD-Landern
(in % des BIP, im Vergleich zu 1985)

Ausgaben Passive Aktive Subventionierte
. 6, 8
Lander insgesamt MaBnahmen ” MaBnahmen " Beschaftigung )
1998 1985 1998 1985 1998 1985 1998 1985
Deutschland Y 3.56 241 2.29 1.35 1.27 1.05 0.39 0.17
Danemark 2 5.63 5.00 3.74 3.92 1.89 1.08 0.30 0.01
Niederlande 4,90 4,15 3,14 3,04 1,76 1,11 0,50 0,07
Frankreich 3.22 3.10 1.85 2.44 1.37 0.66 0.52 0.06
GroRbritannien * 1.47 2.76 1.05 2.03 0.42 0.73 0.00 0.22
Vereiniate Staaten > 0.43 0.84 0.25 057 0.18 0.27 0.01 0.02
1) Angaben fir 1998 beziehen sich auf Gesamtdeutschland 6) Lohnersatzleistungen und Vorruhestandsgeld
2) Angaben beziehen sich auf 1986 7) Bildungsmafinahmen, Aufwendungen fiir die Arbeitsverwaltung,
3) Angaben beziehen sich auf 1997 subventionierte Beschaftigung, spezielle Mal3nahmen fiir
4) Angaben fiir 1996-97; Stichtag zum 1. April Jugendliche und Menschen mit gesundheitlichen Beeintrachtigungen
5) Angaben fiir 1997-98; Stichtag zum 1. Oktober 8) Lohnkostenzuschiisse, ArbeitsbeschaffungsmaflRnahmen,

Hilfen fur Existenzgrinder
Ouelle: OECD Emplovment Outlook 1989. 1998 und 1999

Charakteristisch fur Danemark ist ferner das sehr geringe Niveau der
Lohnnebenkosten, weil der Sozialstaat weitgehend tber Steuern finanziert wird (vgl.
Abbildung 5). Dies kdnnte die Schaffung von Arbeitsplatzen (auch solchen mit
geringeren Qualifikationsanforderungen) begunstigt haben. Dagegen sorgen in einigen
anderen EU-Landern (z.B. Deutschland) hohe Sozialabgaben auf der Seite der
Arbeitskraftenachfrage — ohne Kompensation durch entsprechend moderatere Léhne —
daflr, dass der Faktor Arbeit relativ teurer ist und unter sonst gleichen Bedingungen
weniger nachgefragt wird. Entweder wird dann Arbeit durch Kapital substituiert oder die
erwerbswirtschaftliche Aktivitéat verschwindet vom Markt und wird evtl. in Eigen- oder
Schwarzarbeit erledigt. Auf der Seite des Arbeitsangebotes fihren steigende
Sozialabgaben zu einem groReren Abstand von Brutto- und Nettoeinkommen. Je
weniger sich die Beschéftigten von hohen Sozialabgaben an Nutzen versprechen, desto
mehr dirfte der Arbeitsanreiz sinken. Infolge dessen kénnte das Arbeitsangebot

zurtickgehen bzw. zumindest teilweise auf Beschaftigungsformen ausweichen, die keine
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oder geringe Beitrage zur Sozialversicherung vorsehen (z.B. geringfugige

Beschaftigung, abhangige Formen der Selbstandigkeit, Schwarzarbeit).

Abb. 5: Gesetzliche Lohnnebenkosten im internationalen Vergleich 1997
- Sozialversicherungsbeitrage von Arbeitgebern und Arbeitnehmern in den jeweiligen Landern -
Anteile in % des durchschnittlichen Bruttoeinkommens (d.h. Bruttolohn zzgl. Arbeitgeberanteil zur Sozialversicherung)
eines Arbeitnehmers im verarbeitenden Gewerbe

I:I Arbeitnehmeranteil
13 7 Arbeitgeberanteil
14 10 Il[l

10

Quelle: OECD (1998, S. 14), Paris

Vollig anders stellen sich die institutionellen Rahmenbedingungen des Arbeitsmarktes
im Vereinigten Konigreich dar. Dort hat sich - auch als Reaktion auf den relativ hohen
Anteil nicht-formal Qualifizierter an der Erwerbsbevélkerung - eine starke Lohnspreizung
herausgebildet, die in der letzten Dekade zugenommen hat und soziale Ungleichheiten
aufkommen lief3 (vgl. Tabelle 3). Die hdhere Lohnspreizung geht einher mit geringen
Transferleistungen fur Erwerbslose. Das dortige Beschéaftigungswachstum am unteren
Rand der Lohnskala bestatigt empirische Befunde, wonach die Reallohnelastizitat im
Bereich gering qualifizierter Arbeit starker ausgepragt ist als bei qualifizierter
Beschéftigung. Die demgegeniiber geringere Lohnspreizung in
kontinentaleuropaischen Landern wird v.a. auf eine weniger starke Differenzierung der
Entlohnungsstrukturen zwischen dem Verarbeitenden Gewerbe und dem
Dienstleistungssektor zurtickgefiihrt. Dies hat zur Folge, dass angesichts der

unterschiedlichen Méglichkeiten der Produktivitatssteigerung in den verschiedenen



Sektoren die relativen Preise fir Dienstleistungen und Industrieprodukte immer weiter
auseinander klaffen. Dadurch wird die Nachfrage nach Dienstleistungen — bei
unterstellter hoher Preiselastizitat der Nachfrage — begrenzt. Die arbeitsintensiven
Dienste sind zu teuer, verschwinden ganz, erfolgen “schwarz” oder missen 6ffentlich

bereitgestellt bzw. subventioniert werden.

Tab. 3: Lohndifferenzierung in ausgewahlten Industrielandern
(Anfang der 80er und Mitte der 90er Jahre)

Relativer Abstand des Relativer Abstand des

héchsten Dezils (D9)1) niedrigsten Dezils (D1)3)

vom Medianeinkommen (D5)2) vom Medianeinkommen?
Anfang Mitte Anfang Mitte

80er Jahre 90er Jahre 80er Jahre 90er Jahre

Belgien 1,65 1,57 0,68 0,70
Deutschland” 1,63 1,61 0.61 0.69
Frankreich 1,69 1,99 0,60 0,61
Niederlande 1,62 1,66 0,65 0,64
Schweden 1,57 1,59 0,77 0,75
Vereinigtes Konigreich 1,67 1,87 0,66 0,55
Japan 1,76 1,85 0,58 0,61
USA 1,76 2,10 0,57 0,48

Anmerkungen zur Tabelle:
1) D9 ist das Einkommen, das von 10 % der Arbeitnehmer erreicht oder tberschritten wird.

2) Der Wert des Medianeinkommens (D5) entspricht der tblichen Definition des Medians in statistischen Lehrbiichern.
Er ist durch die Eigenschaft definiert, da mindestens 50 % aller Arbeitnehmer ein Lohneinkommen
beziehen, welches unterhalb des Medians liegt oder diesem genau entspricht und mindestens 50 % aller
Arbeitnehmer ein Lohneinkommen beziehen, welches oberhalb des Medians liegt oder diesem genau entspricht.

3) D1 ist das Einkommen, das von 10 % der Arbeitnehmer gerade noch erreicht oder unterschritten wird.

4) Beispiel als Lesehilfe: In Deutschland verdienen die 10 % der Arbeitnehmer mit den héchsten Lohneinkommen

mindestens 61 % mehr als das Medianeinkommen. Die 10 % mit den geringsten Lohneinkommen
verdienen hochstens 69 % des Medianeinkommens.

Quelle: Employment Outlook, 1996, S. 62/63

Anhand der Beispiele Danemark und Vereinigtes Konigreich ergeben sich fir die
Reintegration wettbewerbsschwacherer Arbeithnehmer eine Reihe von Optionen (vgl.
Tabelle 4). Im folgenden wird gezeigt, dass es aufgrund von Zielkonflikten auch bei der
Forderung von Schwervermittelbaren keinen Kénigsweg gibt und deshalb nach

~>econd-best-Lésungen” gesucht werden muss.
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Tab. 4: Intendierte Wirkung ausgewahlter Aktivierungsmarsnahmenl)

. . N . Pravention von
Effekte Ausweitung Ausweitung Hohe"re Fluktuation/ Mismatch und
des des Veranderung der Humankapital-
MaRnahmen Kraftebedarfs Angebots "Warteschlange” P
entwertung
Qualifizierungsprogramme (X) X X
Weniger gro3ziigige Transfer- X
leistungen
ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen/
Welfare-to-work-Programme X (X) (X)
Aligemeine Lohnsubventionen X (X) (X)
Negativeinkommensteuerkonzepte X
Deregulierung des Arbeitsrechts (X) X
Befristete Lohnkostenzuschiisse
fur Zielgruppen (X) X (X)
X = Gewiinschter Haupteffekt (x) = Erwiinschter Nebeneffekt
1) Ohne Berticksichtigung der Wirkungen einer evtl. nétigen Mittelaufbringung IAB-V/1

4. Schaffung von Beschaftigungsmaoglichkeiten fir Schwervermittelbare: Optionen und
Zielkonflikte

Qualifizierungsprogramme

Als Konigsweg zur Integration schwervermittelbarer Personengruppen gelten haufig
BildungsmafRnahmen, die die Wettbewerbsfahigkeit der Programmteilnehmer erhéhen
sollen. Die Absolventen werden entweder auf neue berufliche Aufgaben vorbereitet oder
ihr bereits vorhandenes Humankapital wird erweitert. Die MalRnahmen sind erfolgreich,
wenn die Programmteilnehmer in eine moglichst qualifikationsadaquate Beschaftigung

einmiUnden.

Quialifizierungsmafinahmen sind differenziert zu beurteilen. Zunachst fiihren sie -
abgesehen von den involvierten Bildungstragern - nicht zu einem unmittelbaren

Beschaftigungseffekt. Allerdings sorgt die Teilnahme an solchen MalRnahmen fiir eine
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temporére Entlastung auf der Angebotsseite des Arbeitsmarktes. Doch auch nach
erfolgreicher Arbeitsmarkteingliederung des MalRnahmeteilnehmers ist keineswegs
gewabhrleistet, dass dadurch zusatzliche Arbeitsplatze zustande kommen. Erfolgreiche
MalRnahmeteilnehmer durften in den meisten Fallen Nicht-Teilnehmer verdrangen.
Dieser Substitutionseffekt ist aber in gewissen Grenzen tolerierbar, wenn
schwervermittelbare Personen in der ,Warteschlange* vorriicken und durch

Bildungsmafinahmen Qualifikationsdefizite nachhaltig verringert werden.

Insbesondere zielgruppenorientierte und betriebsnahe Qualifizierungsmafl3nahmen sind
ein zweifellos unverzichtbarer Bestandteil aktiver Arbeitsmarktpolitiken. Gleichwohl sind
in diesem Zusammenhang zwei kritische Aspekte anzusprechen: Erstens ist es kaum
realistisch, auch bei einem hohen Beschaftigungsstand alle Arbeitswilligen auf Dauer
nur in qualifizierter Beschaftigung unterbringen zu kénnen. Zweitens muss gefragt
werden, ob wirklich alle Arbeitswilligen und -fahigen so weit qualifizierbar sind, dass sie
auch bei geringer Lohnspreizung nach unten uneingeschrankt beschaftigungsfahig
waren. Zu letzterem gibt es Hinweise, wonach gerade bei Geringqualifizierten der
Erwerb beruflicher Bildung auf3erhalb des Arbeitsprozesses nicht immer Erfolg
verspricht. Fur diese Zielgruppe kdme es zunachst darauf an, dass zunachst
Beschaftigung zustande kommt. Danach kdnnten gezielt auch berufsbegleitende
QualifizierungsmalRnahmen an tatsachliche Arbeitsvollziige und -erfahrungen

anschlielRen.

Senkung der Lohnersatzleistungen

Die Ausgestaltung der Lohnersatzleistungen kann der Schaffung eines niedrig
entlohnten Beschéaftigungssektors entgegenstehen. Grof3zligige Lohnersatzleistungen
kdnnen dafir sorgen, dass niedrig entlohnte Beschéaftigung erst gar nicht entsteht bzw.
sich nicht weiter aufbaut. Von Bedeutung ist dabei die Hohe des Abstands zwischen
dem Lohn einerseits und den Lohnersatzleistungen andererseits. In Landern mit relativ
hohen Lohnersatzleistungen hat sich gezeigt, dass der Lohnabstand bei
Alleinstehenden noch immer erheblich ist, bei grof3eren Haushalten (Alleinerziehende

und Paare mit Kindern) aber sehr niedrig ausfallen kann.
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Die Hohe der Lohnersatzleistungen wirkt zwar als eine Art “Mindestlohn” und kann
negative Arbeitsanreize auslésen, sie ist aber nicht nur als ein “Fehlanreiz” einzustufen.
Vielmehr steckt hinter der Hohe der Lohnersatzleistungen ein verteilungspolitisches Ziel,
namlich das Einkommen, was die Gesellschaft denjenigen zukommen lassen mdchte,
die aus individuellen Griinden (z.B. Krankheit, Benachteiligung) oder aufgrund der
Arbeitsmarktlage keine Erwerbsarbeit austiben kdnnen. Unabhangig davon wird sich
eine Gesellschaft immer wieder fragen missen, ob die einmal festgelegte Héhe von
Lohnersatzleistungen mit den Verhaltnissen und dem Wandel auf dem Arbeitsmarkt
korrespondiert. Dabei sollte bedacht werden, dass eine drastische allgemeine Kirzung
der Hilfeleistungen wohl gravierende Konsequenzen fir die Gesellschaft und auf
individueller Ebene hatte. Armutserscheinungen wie Gettobildung, héhere Kriminalitat
und Zurtckhaltung beim Erwerb langlebiger Konsumguter, missten bei der scheinbar
"einfachen” Losung in Kauf genommen werden. Anstehende Reformen der
Transfersysteme in den EU-Landern werden also diesbeziiglich eine sorgféltige

Guterabwagung vornehmen mussen.
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Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen/Welfare-to-work-Programme

Bei der offentlich geférderten Beschaftigung sind zwei Arten zu unterscheiden:
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen und Welfare-to-work-Programme. Bei den vor allem in
kontinentaleuropaischen und skandinavischen Landern verbreiteten
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen besteht das Ziel darin, méglichst nicht mit der
Privatwirtschaft in Konkurrenz stehende Arbeitsplatze fur besonders
schwervermittelbare Personengruppen bereitzustellen. Fur
Arbeitsbeschaffungsmalinahmen wird wahrend eines in der Regel befristeten Zeitraums
ein relativ hoher Lohnkosten- und Sachmittelzuschuss gewébhrt. Die eher in
angelsachsischen Landern ublichen Welfare-to-work-Programmen versuchen dagegen
den Bezug von Transfers arbeitsfahiger Personen an die Austibung einer Arbeit zu
binden. Haufig handelt es sich dabei um gemeinnitzige Arbeitsgelegenheiten auf
kommunaler Ebene. Dahinter steht der Gedanke, dass fir den Bezug von

Transferleistungen eine Gegenleistung fur die Gesellschaft zu erbringen ist.

Der unbestreitbare Nutzen solcher Maflinahmen (z.B. im Bereich sozialer Dienste oder
okologischer Projekte) wird aber durch negative Nebenwirkungen in Frage gestellt.
Erstens erhdhen die Betroffenen ihre Wiedereingliederungschancen nicht oder nur
selten, weil die Mal3nahmen zu einer gewissen Stigmatisierung fiilhren konnen. Bei den
Arbeitsbeschaffungsmal3nahmen wird ein ,zweiter Arbeitsmarkt” etabliert, den Welfare-
to-work Programmen haftet ein Zwangscharakter an. In beiden Fallen ist dadurch der
Ubergang in den ersten Arbeitsmarkt unter Umstanden schwierig. Zweitens sind bei
ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen und Welfare-to-work-Programmen
Verdrangungseffekte zu Lasten der Privatwirtschaft insbesondere dann nicht zu
vermeiden, wenn sie in grol3em Stil durchgefihrt werden. Generell wird die
Rechtfertigung um so problematischer, je mehr es sich bei den MalRnhahmen um
Aufgaben handelt, die entweder auch von privaten Unternehmen wahrgenommen
werden kdnnen oder eigentlich zu den Pflichtaufgaben des Staates gehoren. Drittens
kdnnte es durch einen massiven Einsatz 6ffentlich geforderter Beschaftigung zu
Verzerrungen der Lohnstruktur kommen. So gabe es weniger Druck auf kollektive oder
individuelle Vereinbarungen, die Lohnstruktur so auszurichten, dass auch

wettbewerbsschwéachere Arbeitnehmer zumindest Einstiegspositionen vorfinden.



Allgemeine Lohnsubventionen

Lohnsubventionen ohne Zielgruppenbeschrankung und auf unbefristete Dauer sind nur
eine Scheinlésung. Sie wirden zwar den Faktor Arbeit entlasten, allerdings wéaren sie
im Falle unveranderter Transferleistungen und der aus Grinden der Gleichbehandlung
notwendigen Einbeziehung bereits Beschaftigter mit hohen Kosten fir den Fiskus und
vermutlich mit massiven Mitnahmeeffekten von im Grunde nicht bedurftigen Haushalten

verbunden.

Generell ist nicht damit zu rechnen, dass mit Hilfe einer Subventionierung im
Niedriglohnbereich ein “Beschaftigungswunder” — etwa wie in den USA — zu erreichen
ware. Eine Bezuschussung von Lohnen durch 6éffentliche Mittel kann im besten Falle
immer nur einen sehr begrenzten beschaftigungspolitischen Effekt hervorrufen, weil es
durch den Finanzierungsbedarf der Subvention (z. B. Steuererhéhung oder
Ausgabenkirzung) zu Entzugseffekten an anderer Stelle kommt (vgl. zu
Simulationsergebnissen: Walwei / Zika 1997). Durch die Subvention bliebe also unter

sonst gleichen Bedingungen die Abgabenbelastung in der Volkswirtschaft unveréandert.

Allerdings fuihren die Zuschusse direkt (bei Zuschissen an den Arbeitgeber) oder
indirekt (bei Zuschiissen an den Arbeithnehmer und einer aus dem wachsenden
Arbeitsangebot resultierenden Lohnsenkung) zu einer Veranderung der relativen Preise
fur Guter und Dienste. Aufgrund der deshalb zu erwartenden Nachfrageverschiebungen
koénnen arbeitsintensive Produkte auf Kosten kapitalintensiver Produkte und
schattenwirtschaftlicher Aktivitaten wachsen. Fehlanreize kbnnen aber selbst einen aus
diesen Nachfrageverschiebungen resultierenden schwachpositiven
Beschaftigungseffekt zunichte machen, wenn Arbeitgeber und/oder Arbeitnehmer an
offentliche Zuschisse gewohnt werden und sich Subventionsmentalitat breit macht. Das
Ergebnis ware dann eine zunehmende Substitution von “nicht-subventionierten” durch

“subventionierte” Beschaftigungsverhaltnisse.
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Negativeinkommensteuerkonzepte

Um eine starkere Lohnspreizung sozialvertraglich auszugestalten, werden haufig
Negativeinkommensteuerkonzepte ins Spiel gebracht. Danach sollen alle Personen
eine Steuergutschrift erhalten, die ein Einkommen unterhalb einer fixierten Schwelle
verdienen. So existieren mit dem ,Earned Income Tax Credit in den USA und dem
~Family Credit* im Vereinigten Kénigreich am Bedarf orientierte Zuschisse fur Familien
und Alleinerziehende mit niedrigem Erwerbseinkommen. Zwar zielen die Zuschisse in
beiden Landern auch darauf, den Arbeitsanreiz zu férdern. Im Ergebnis sorgen sie aber
vor allem daftr, dass ausgehend von den dort relativ niedrigen Transferleistungen,

Armut von Arbeitenden in Grenzen gehalten wird.

In eine ahnliche Richtung gehen Vorschlage in kontinentaleuropaischen Landern, die
die haufig restriktiven Zuverdienstmoglichkeiten der Empféanger von Sozialleistungen
verbessern wollen. Negativeinkommensteuerkonzepte sorgen zwar dafir, dass
Personen mit niedrigem Einkommen ihr Arbeitsangebot tendenziell ausweiten.
Empirisch fundierte Untersuchungen legen aber nahe, dass allenfalls mit leicht positiven,
aber evtl. sogar negativen Arbeitsmarkteffekten solcher Anséatze zu rechnen ware
(Bassanini / Rasmussen / Scarpetta 1999). Zwei Griinde sind hierfur verantwortlich:
Wenn erstens die Existenzminima in kontinentaleuropéaischen Landern in Hohe der
bisherigen Sozialhilfeniveaus festgelegt werden, fiilhren verbesserte
Zuverdienstmdglichkeiten zu hohen Belastungen der 6ffentlichen Haushalte und in Folge
dessen auch tendenziell zu negativen Wirkungen auf die gesamtwirtschatftliche
Arbeitskraftenachfrage. Mehrkosten fiir die 6ffentlichen Haushalte wiirden vor allem
deshalb entstehen, weil aus Grinden der Gleichbehandlung bisher nicht begunstigte
Personengruppen Sozialtransfers beziehen kénnen. Zweitens wird zwar fur bestimmte
Personengruppen (vor allem bisher nicht erwerbstétige Empfanger von
Lohnersatzleistungen) der Arbeitsanreiz erhoht, fir die anderen (von Sozialtransfers

bisher nicht beginstigten Personengruppen) aber geschwécht.



Deregulierung des Arbeitsrechts

Internationale Vergleiche kommen hinsichtlich der arbeitskonomischen Bewertung der
die Beschaftigungssicherheit betreffenden Regelungen (Kindigungsschutz, befristete
Beschaftigung und Leiharbeit) zu einem sehr differenzierten Ergebnis (vgl. OECD
1999). Dabei ist zu unterscheiden zwischen den Wirkungen der genannten Regelungen
auf BestandsgrolRen (wie z.B. das Niveau von Beschéftigung und Arbeitslosigkeit) und
auf FlussgréRen (wie z.B. Zu- und Abgange von Beschéftigung sowie Arbeitslosigkeit).
Die Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammenfassen: Den vorliegenden Befunden
zufolge beeinflusst ein strikter Klindigungsschutz das Niveau der Arbeitslosigkeit kaum.
Jedoch deuten die Ergebnisse daraufhin, dass sich die Zusammensetzung der
Arbeitslosen durch starkere Regulierung verandern kann. Die Arbeitslosigkeit von
Mannern ,im besten Alter fiele geringer aus, allerdings zu Lasten Jiingerer. Auch das
Beschaftigungsniveau wird nach den Ergebnissen kaum und allenfalls leicht negativ
tangiert. Bedeutender sind allerdings auch hier die Strukturwirkungen, denn offenbar
verbessert ein Kiindigungsschutz die Beschaftigungschancen von Mannern ,im besten

Alter* und verschlechtert die von Jingeren sowie von Frauen ,im besten Alter*.

Mit Blick auf die Flussgré3en ergeben sich eindeutigere Zusammenhange. So mindert
ein restriktiver Kindigungsschutz die Fluktuation am Arbeitsmarkt (und erhdht die
Stabilitat der Beschaftigung), senkt das Zugangsrisiko in Arbeitslosigkeit und erhéht
aber gleichzeitig deren Dauer. Flexiblere Arbeitsmarkte reagieren dagegen wesentlich
schneller und starker auf 6konomisch veranderte Rahmenbedingungen, mit anderen
Worten, zyklische Schwankungen fallen deutlicher aus und Verfestigungstendenzen z.B.
bei der Arbeitslosigkeit nehmen ab (vgl. zu diesbeziiglichen Befunden fir
Grol3britannien: Beatson 1995).

Demnach erscheinen die Strukturwirkungen des Kiundigungsschutzes (Verteilung von
Beschaftigungschancen und Arbeitslosigkeitsrisiken) wesentlich bedeutsamer als
dessen Niveauwirkungen. Was arbeitsrechtlichen Revisionsbedarf angeht, wird damit
ein - auch auf einzelwirtschaftlicher Ebene anzusiedelnder - Zielkonflikt deutlich.
Deregulierung hatte damit vor allem den Zweck, die Beschaftigungschancen von

Outsidern (Erwerbslose und Randbelegschaften) durch weniger Kiindigungsschutz fur
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Insider (Stammbelegschaften) zu erh6hen. Bei weniger rechtlich abgesicherter
Beschéftigungssicherheit waren allerdings auch negative Begleiterscheinungen auf
einzel- und gesamtwirtschatftlicher Ebene zu bedenken, denn stabile
Beschaftigungsverhaltnisse unterstitzen die Bereitschaft, in Humankapital zu
investieren, fordern die Identifikation mit den Betriebszielen, erleichtern die
betriebsinterne Mobilitat, verbessern die Akzeptanz des technologischen Fortschritts

und erleichtern die betriebsinterne Weitergabe von Kenntnissen und Fahigkeiten.

Befristete Lohnkostenzuschusse flr Zielgruppen

Im Gegensatz zu den bereits erwahnten, allgemeinen Lohnsubventionen zielen
Zuschusse fur einen befristeten Zeitraum und nur fur bestimmte Personen vor allem
darauf ab, die mangelnde Beschaftigungsfahigkeit der Problemgruppen des
Arbeitsmarktes zu verbessern. Durch gezielte Lohnsubventionen soll die niedrigere
Produktivitat des geforderten Personenkreises zumindest vortibergehend kompensiert
werden. In Folge dessen wirde durch on-the-job-training die Beschaftigungsfahigkeit
wettbewerbsschwéacherer Arbeitnehmer zunehmen. Ihr Humankapital wird aktiviert und
die Arbeitgeber kdnnen darlber hinaus die befristete Beschéftigung als langere
Probezeit nutzen. Als Resultat kann sich der Matching-Prozess verbessern, weil mehr

konkurrenzfahige Arbeitskréafte zur Verflgung stehen.

Dennoch ist auch hier vor zu grof3en Erwartungen und einem evtl. tiberzogenen
Mitteleinsatz nur zu warnen, denn auch bei dieser Variante werden sich die Netto-
Beschaftigungseffekte in eher engen Grenzen halten (vgl. Martin 1998). Griinde hierfur

sind:

Mitnahmeeffekte bei Arbeitslosen, die auch ohne Forderung einen Arbeitsplatz
gefunden hatten;

bessere Wiedereinstiegschancen von Langzeitarbeitslosen kénnen zu Lasten von
Kurzfristerwerbslosen gehen (sog. Substitutionseffekt);

da Arbeitgeber die zeitliche Begrenzung der Férderung antizipieren, entstehen
allenfalls temporar zuséatzliche Beschéaftigungsmaglichkeiten;

Langzeitarbeitslose sind im Durchschnitt zun&chst einmal auch weniger produktiv als
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Kurzzeitarbeitslose. Trotz des Zuschusses fallt deshalb der Riickgang der
Lohnstiickkosten weniger stark aus als der Riickgang der Lohnkosten;

die Produktivitat der Langzeitarbeitslosen ist heterogen: wegen ihrer
unterschiedlichen individuellen Voraussetzungen kann die Subvention allein nicht fur

alle Langzeitarbeitslosen eine Beschaftigungsfahigkeit begrinden.

5. Fazit: Aktivierung als Aufgabe des Sozialstaats

Fur kontinentaleuropaische Lander hat die Schaffung von Arbeitsplatzen auch und
gerade fur wettbewerbsschwachere Arbeitnehmer hohe Prioritat. Sie befurchten aber
eine magliche Gefahrdung des sozialen Ausgleichs bei einer dafur evtl. nétigen starken
Lohnspreizung nach unten. Es gibt zwei Argumente, die in dieser Hinsicht alternative
Wege aufzeigen. Erstens misste man annehmen, dass es bei der in Westeuropa
ohnehin notwendigen Schaffung zusatzlicher qualifizierter Jobs zu Mobilitatsketten
kame. So kdnnten dann unter ihrem jeweiligen Qualifikationsniveau eingesetzte
Arbeitnehmer evtl. eine hoherwertige Beschaftigung finden. Von solchen Prozessen
konnten dann am Ende der Mobilitatskette auch wettbewerbsschwéchere Arbeitnehmer
profitieren. Zweitens ware zu unterstellen, dass unterstitzt durch zu verstarkende
bildungspolitische Anstrengungen die nachwachsenden Kohorten qualifizierter sind und
Zug um Zug weniger gut qualifizierten Kohorten ersetzen. Beide Uberlegungen sind
jedoch mehr perspektivischer Art. Den heute Arbeitslosen ware damit allein noch nicht
geholfen. Erschwerend kommt hinzu, dass passive Strategien der Ausgliederung (z.B.
weitreichende Vorruhestandsprogramme) aus fiskalischen Griinden kaum in Erwégung

gezogen werden kdnnen.

Von daher gibt es zu MalRnahmen der Aktivierung von Erwerbslosen in Richtung
regulare Beschaftigung im Grunde keine Alternative. Dabei kann eine behutsame
Lohnspreizung nach unten in kontinentaleuropaischen Landern zur Erschlie3ung
arbeitsintensiver Produkte und Dienste und zur Erhaltung einfacher Tatigkeiten
beitragen. Wirde diese - unterstitzt durch verteilungspolitische MalRnahmen (z.B. einer
Verringerung des in vielen Landern zu gro3 gewordenen Keils zwischen Brutto- und
Nettolohn v.a. am unteren Ende der Lohnskala) - realisiert , kdnnten sich zumindest fur

den leistungsfahigeren Teil der wettbewerbsschwacheren Arbeithehmer
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Einstiegspositionen ergeben. Allerdings ist vor dem Einstieg in eine massive
Lohnsubventionierung (als denkbare Alternative zu einer Senkung der
Transferleistungen und einer dann vom Arbeitsmarkt ausgehenden Lohnspreizung nach
unten) wegen hoher fiskalischer Risiken und zu befiirchtender Gewéhnungseffekte nur
zu warnen. Insofern steht man letztendlich vor dem Dilemma der Sozialpolitik:
Grol3zigige Hilfe- und Lohnersatzleistungen auf der einen Seite und wirksame
Arbeitsanreize auf der anderen Seite sind mit Blick auf die Erschlie3ung eines niedrig

produktiven Beschaftigungssektors inkompatible Ziele (vgl. Havemann 1996).

Zum Abbau der Beschéftigungsprobleme wettbewerbsschwacherer Arbeitnehmer wird
man deshalb unabhangig von dem bisher Gesagten weiter auf ein ganzes Spektrum
zielgerichteter Mal3nahmen zurtickgreifen missen. Je mehr es bei diesen Malinahmen
gelingt, bei der individuellen Wiedereingliederung eine Verbesserung i.S. eines
Nettoeffekts (gegenuber einer Nullsituation, d.h. einer Situation ohne MalRhahme) zu
erzielen, ist davon auszugehen, dass die MalRnahmen die "richtigen” Personen und
Aktivitaten fordern. Klar ist, dass es bei solchen vor allem auf Reintegration zielenden
Mafinahmen nur um eine Optimierung des Mitteleinsatzes gehen kann. Gezielte
MalRnahmen kénnen immer nur in begrenztem Mal3e zu einer Verbesserung der
Rahmenbedingungen fiir die Beschéaftigung wettbewerbsschwécherer Arbeitnehmer
beitragen. So kdnnen befristete Lohnkostenzuschiisse eine evtl. notwendige starkere
Lohndifferenzierung nicht ersetzen, weil sie das Einstellungsverhalten der Betriebe nicht

auf Dauer beeinflussen.

Gezielte Aktivierung und die Beibehaltung relativ grof3zugiger Transferleistungen
schaffen aber gewisse Freiheitsgrade fur arbeitsrechtliche Deregulierung. Weniger
arbeitsrechtliche Beschréankungen im Bereich der Beschaftigungssicherheit erhéhen -
den vorliegenden Befunden zufolge - die Bewegungen auf dem Arbeitsmarkt. Relativ
hohe Transferleistungen und MalRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik wirken in die
selbe Richtung, weil durch ein ,soziales Auffangnetz” Mobilitatsrisiken verringert werden.
Das Ergebnis eines solchen als ,Flexicurity* bezeichneten Regimes ware eine bessere
Allokation auf dem Arbeitsmarkt und eine Starkung der Arbeitsmarktposition von

Outsidern durch die Schaffung zuséatzlicher Einstiegschancen.
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