Beschaftigungsperspektiven fiir das vereinte Deutschland -
Zeit zum Umdenken

Gegen Ende der achtziger Jahre keimte die Hoffnung auf, die Arbeitslosigkeit in Deutschland sei in den Griff zu
bekommen. Die Zahl der Erwerbstétigen war seit 1983 um 3,2 Mill. Personen gestiegen, die Arbeitslosigkeit auf
1,7 Mill. zurickgegangen. Zum ersten Mal seit Beginn der siebziger Jahre zeigten sich wieder Anzeichen von Ar-
beitskrafteknappheit. Die strukturellen Probleme des Arbeitsmarktes, die lange Zeit die Diskussion Giber die Ar-
beitsmarkt- und Beschéftigungspolitik bestimmt hatten, schienen im Beschaftigungsboom verschwunden zu
sein.

Die neunziger Jahre haben uns gelehrt, daB wir das Beschéftigungsproblem keineswegs beherrschen. Die
scharfe Rezession in Westdeutschland birgt vor dem Hintergrund eines kréftig gestiegenen Arbeitskrafteange-
bots die Gefahr, den Arbeitslosensockel - wie in friiheren Abschwungphasen — dauerhaft um eine weitere Stufe |
zu erhéhen. Das unverdnderte Niveau an offener und verdeckter Arbeitslosigkeit in Ostdeutschland zeigt, daB
ein langer Atem notwendig sein wird, um diesen Arbeitsmarkt wieder ins Gleichgewicht zu bringen. Es stellt sich
daher nicht nur die Frage nach konjunkturpolitischen Rezepturen, sondern nach einer grundlegenden Verande-
rung des Umfelds fiir die Beschéftigung, die es erlaubt, Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt wieder

besser in Einklang zu bringen.

Die Ausgangslage: Beschaftigungseinbruch im
Westen - Stabilisierung im Osten

Im westlichen Bundesgebiet kamen seit Beginn der acht-
ziger Jahre 5 Mill. Arbeitskréfte zusatzlich auf den Arbeits-
markt (vgl. Abb. 1). Dafiir waren zunéchst der Eintritt ge-
burtenstarker Jahrgange in das Erwerbsleben und die
steigende Erwerbsbeteiligung der Frauen verantwortlich.
Gegen Ende der achtziger Jahre hat die Zuwanderung aus
den neuen Bundeslandem, aus Mittel- und Osteuropa so-
wie aus anderen Landern zu diesem starken Anstieg ge-
fuhrt. Die Beschaftigung im westlichen Bundesgebiet hat
mit der starken Angebotsexpansion zundchst Schritt ge-
halten. Mit 29,5 Mill. Erwerbstétigen wurde 1992 das
héchste Beschéftigungsniveau seit Bestehen der Bundes-
republik gemessen. Gleichzeitig kam es zu einem spUrba-
ren Abbau der registrierten Arbeitslosigkeit. Die sog. »stille
Reserve«, also jene Arbeitskréfte, die bei glnstiger Ar-
beitsmarktlage eine Arbeit aufnehmen wirden, ist nach

den Berechnungen des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Be-'

rufsforschung (|AB) hingegen gestiegen. Mit dem Nachlas-
sen der Wachstumskrafte &ffnete sich 1993 die Schere
zwischen Angebot und Nachfrage auf dem Arbeitsmarkt
erneut.

Auf dem ostdeutschen Arbeitsmarkt hat sich der Beschéf-
tigungsriickgang im Laufe des letzten Jahres deutlich ver-
langsamt. Dennoch werden es im Durchschnitt dieses
Jahres fast 4 Mill. Erwerbstétige weniger sein als in der
ehemaligen DDR. Auf der Angebotsseite des ostdeut-
schen Arbeitsmarktes ergeben sich kaum Anzeichen, daB
die Erwerbsneigung der Bevdlkerung abnimmt. Bei nur
geringem RuUckgang des Erwerbspersonenpotentials
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bleibt damit die offene und verdeckte Arbeitslosigkeit sehr
hoch. Beschéftigungswiinsche und -chancen kiaffen stéar-
ker auseinander denn je.

Beschéftigung 1994: Riickgang setzt sich fort

Aus der konjunkturellen Perspektive zeigt sich in den vor-
liegenden Prognosen ein weitgehend einheitliches Bild.1
FUr das westliche Bundesgebiet bestehen folgende Er-
wartungen (Tabelle):

¢ Das reale Bruttoinlandsprodukt wird 1994 nach Mei-
nung des Sachverstandigenrats (SVR) stagnieren. Die
an der Gemeinschaftsdiagnose (GD) beteiligten Institu-
te erwarten hingegen mehrheitlich ein Wachstum von
1% gegentber dem Vorjahr: Ausnahme ist das Deut-
sche Institut fir Wirtschaftsforschung (DIW), das die
Meinung des Sachverstandigenrats teilt.

¢ Die Arbeitsproduktivitit (je geleisteter Arbeitsstunde)
wird zwischen 2,5 und 3,5% hdher liegen als 1993. Im
Vorjahr wurde nur ein Anstieg um 0,5% erreicht.

1 Aus der Vielzahl veréffentlichter Konjunkturprognosen wurden drei
Prognosen ausgewahit, die fur das aktueile Meinungsspektrum stehen
solfen. Dies sind die Prognose des Sachverstandigenrats zur Begut-
achtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vom Nobember
1993, die Arbeitsmarktprognose des Instituts fur Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung vom Mérz 1994 und die Prognose der Arbeitsge-
meinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftlicher Forschungsinsti-
tute (Gemeinschaftsdiagnose) vom April 1994. Dariber hinaus haben
auch die an der Gemeinschaftsdiagnose beteifigten Institute, das Inst-
tut der deutschen Wirtschaft (IW) sowie das Wirtschafts- und Sozial-
wissenschaftliche Institut des deutschen Gewerkschaftsbundes (WS)
eigene Prognosen zur Arbeitsmarktentwickiung vorgelegt, die aber hier
nicht im einzelnen behandelt werden.
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Quelle: Statistisches Bundesamt, |AB, Gemeinschaftsdiagnose.

¢ Die nominellen Effektividhne je Arbeitsstunde werden
mit 2,0% deutlich weniger steigen als 1993. Der Ver-
braucherpreisanstieg liegt im Durchschnitt des Jahres
1994 bei 3%; die laufende Jahresrate sinkt in der zwei-
ten Jahreshélfte auf rund 2%.

¢ F0r die Lohnstlckkosten wird ein Riickgang um 0,5 bis
1,5% erwartet.

Damit werden auf der Kostenseite Korrekturen in Richtung
einer verbesserten Wettbewerbsfahigkeit erwartet, die al-
lerdings noch in Wachstum umzusetzen sind. Zunachst
wird der hohe Produktivititsanstieg vor allem Beschéafti-
- gungsmdglichkeiten kosten. Alle Prognosen erwarten da-
her einen weiteren Riickgang in der Beschaftigung um
350 000 bis 550 000. Damit wird die Erwerbstatigkeit im
Jahresdurchschnitt 1994 um etwa eine Million niedriger
liegen als 1992.

Alle Vorausschatzungen der Erwerbstatigkeit wurden mit
vorsichtigen Annahmen zur Arbeitszeitverkirzung getroffen.
Nur das IAB rechnet mit einem Rtickgang der durchschnitt-
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lichen Jahresarbeitszeit je Erwerbstétigen, der (ber den Ef-
fekt einer geringen Anzahl von Arbeitstagen hinausgeht. Die
Vereinbarungen in der Metallindustrie und anderen Sektoren -
sind nicht in allen Prognosen berlcksichtigt und diirften zu
Korrekturen der vorgelegten Werte fihren. ;
Die Prognosen zur Entwicklung des Arbeitskrafteangebots -
gehen von einem leichten Riickgang der Zahl der Erwerbs- -
personen aus. Die Zuwanderung dlrfte nur noch halb so E
groB sein wird wie in den letzten Jahren. Der Pendlersaldo
mit dem &stlichen Bundesgebiet wird sich nicht nennens
wert verandern.

Die Zahl der registrierten Arbeitslosen wird 1994 nach Ein-
schatzung des Sachverstandigenrats um annéhernd eine :
halbe Million steigen. Die anderen Prognosen folgen dieser
pessimistischen Einschétzung nicht ganz. Sie rechnen mit
etwa 300 000 zusatzlichen Arbeitslosen. Die Arbeitslosen-
quoten liegen zwischen 8,2 und 9,0% der inléndischen Er
werbspersonen. Darliber hinaus rechnen das |AB und die
Gemeinschaftsdiagnose mit einer Zunahme der stillen Re-
serve um 200 000 bis 250 000 Personen, so daB die -
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Arbeitsmarkt 1994
. Kurzfristige Prognosen

Westdeutschland Ostdeutschland
1994 1994
Veréanderung gegentiber Vorjahr Verénderung gegeniiber Vorjahr
Prognoseaggregate und "SVR IAB ARGE SVR IAB ARGE
-annahmen Einheit 1993 Nov. 1993 [ Febr. 1994 | April 1994 1993 Nov. 1993 | Feb.1994 | April 1994
Erwerbspersonen
(Intanden® 1 000 30 882 - 92 - 60 -100 7 665 - 25 69 - 10
Pendlersaldo 1000 364 16 - 13 - 7 - 360 20 31 20
Erwerbstatige
{(im Inland) 1000 28970 | - 550 - 350 -440 6145 -115 0 - 60
Arbeitszeit® Stunden/
Jahr 1595 - 8 - 21 - 8 1762 - - - 18
Arbeitsvolumen Mill.
Stunden 46 231 -1156 -1164 -925 10827 - - -162
% - - 25 - 25 - 2 - - - ~15
Arbeitslosigkeit
registrierte
Arbeitslose 1 000 2276 474 295 330 1160 110 100 70
stille Reserve® 1000 1 881 - 212 250 150 - 150 -
Arbeitslosenquote? % 7.5 9,0 8,2 8,5 15,0 16,5 16,3 16,1
Arbeitsmarktpolitische
MaBnahmen:
Teilnehmerinsgesamt 1000 1188 - 134 - 196 - 1660 -210 -269 -430
Kurzarbeiter 1000 767 - 138 - 217 - 201 9 39 - 70
ABM?® 1 000 50 - 10 10 - 257 53 35 - 40
Fortbildung, Um- :
schulung” 1000 351 9 14 - 348 - 38 -110 -120
Vorruhestand® 1000 20 |- 15 - 3 - 854 -234 -233 -200
Verande-
rungen
Annahmen geg. Vorjahr
reales BIP % -2,0 0,0 0.5 1,0 6,5 7.5 7,0 7.5
Produktivitat (je
Arbeitsstunde) % 0,5 2,5 3.1 3,5 9,5 - - 9,0
Effektivverdienst
(nominal)™ % © 3,9 2,0 - 2,0 14,0 10,0 - 9,5
Preise (BIP) % 3,5 2,5 - 2,5 13,5 7.0 - 4,5
Lohnstiickkosten % 3,7 - 05 - - 15 4,5 + 0 - 0,5
& Erwerbstatige und Arbeitslose. — P Effektive Jahresarbeitszeit je Erwerbstatigen. — @ Differenz zwischen Erwerbspersonenpotential und Er-
werbspersonen. - Arbeitslose in % der inlandischen Erwerbspersonen. - Einschl. MaBnahmen nach § 249 h AFG. -9 Bezieher von Vorruhe-
standsgeld oder Altersiibergangsgeld. - " Je Arbeitsstunde.

Quelle: Sachverstandigenrat (SVR), Institut fur Arbeitsmarkt und Berufsforschung (IAB), Arbeitsgemeinschaft deutscher wirtschaftswissenschaftli-

cher Forschungsinstitute (ARGE); ifo Institut.

Nicht-Beschéaftigungsquote (registrierte Arbeitslose + stille
Reserve im Verhaltnis zum Erwerbspersonenpotential) im
westlichen Bundesgebiet bei etwa 14% liegen wird.

Die Arbeitsmarktpolitik wird nach tbereinstimmenden Vor-
ausschéatzungen die Beschéftigung weit weniger stiitzen
als im vergangenen Jahr. Vor allem die Zahl der Kurzarbei-
ter wird spUrbar zurtickgehen. Fortbildung und Umschu-
lung sowie ArbeitsbeschaffungsmaBnahmen werden nur
geringfligig ausgeweitet.

Flr das &stliche Bundesgebiet sind sich alle drei Progno-
sen einig: Das Wirtschaftswachstum dirfte 1994 etwa
7,5% betragen und die Arbeitsproduktivitat um 9% zuneh-
men. Die nominellen Effektivverdienste werden um 9,5%
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steigen und damit den Produktivitatsfortschritt erneut
leicht Ubertreffen. Inflationsraten zwischen 4,5 und 7% be-
deuten einen deutlichen Riickgang des Preisauftriebs. Die
Lohnstuckkosten nehmen leicht zu.

Auf der wirtschaftlichen Seite ist damit vieles zum Besse-
ren gewendet. Der Umschwung auf dem Arbeitsmarkt 143t
allerdings noch auf sich warten. Zumindest zwei der drei
Prognosen rechnen mit einem weiteren Riickgang der Be-
schaftigung um 60 000 bis 115 000 Personen im Jahres-
durchschnitt. Nur das IAB sieht bereits die Talsohle der
Beschéftigung erreicht. Gestitzt auf die Annahme, daB
die Neugrindungen von Betrieben den Beschéftigungs-
abbau in den alten Betrieben kompensieren konnen, rech-
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net das |IAB damit, daB der Beschéftigungsabbau im Frih-
jahr 1994 zum Stillstand gekommen ist.

Die Zahl der ostdeutschen Erwerbspersonen wird weiter
leicht zurlckgehen. Dies wird allerdings durch einen gerin-
geren Pendlersaldo mit dem westlichen Bundesgebiet teil-
weise kompensiert, so daB das Arbeitsangebot insgesamt
keine wesentlichen Veranderungen erfahren diirfte. Damit
ist mit einer weiterhin hohen registrierten Arbeitslosigkeit in
der GréBenordnung von 16% der inldndischen Erwerbsper-
sonen zu rechnen. Die Zahl der registrierten Arbeitslosen
wird um 70 000 bis 110 000 steigen. Unter den schlechten
Nachfragebedingungen auf dem Arbeitsmarkt rechnet das
IAB auch mit einer Verdoppelung der bisher geringen stillen
Reserve auf insgesamt 300 000 Personen.

Die Arbeitsmarktpolitik wird nach allen Prognosen weit we-
niger entlastend wirken als 1993. Das Auslaufen der Vorru-
hestandsregelung und die Einschnitte bei der Fortbildung
und Umschulung senken die Zah! der unterstiitzten Perso-
nen um etwa 300 000. Die Lohnsubventionierung nach
§ 249 h Arbeitsférderungsgesetz und die Umsetzung der
Arbeitsbeschaffungsprogramme werden zwar langsam
greifen, aber ihr Ausmal bleibt insgesamt zu gering, um die
zuvor genannten Einschrankungen zu kompensieren.
Damit bleibt die Arbeitsmarktlage in Gesamtdeutschland
unglnstig. Die Zahl der registrierten Arbeitslosen wird
nach den vier Prognosen um 360 000 bis 580 000 auf ins-
gesamt 3,8 bis 4,0 Mill. steigen. Die amtliche Arbeitslosen-
quote wird bei 10% liegen. Die Nicht-Beschaéftigungsquo-
te betragt 15%. Zahit man die durch die Arbeitsmarktpoli-
tik im Rahmen von Kurzarbeit, ABM, Fortbildung und Um-
schulung sowie die Vorruhestandregelung gestutzten Per-
sonen hinzu, werden 1994 22% der an Beschaftigung in-
teressierten Personen keine gesicherte Arbeit haben.

Auch auf mittlere Sicht nur schwache Erholun-g

Mittelfristige Szenarien fUr die Produktions- und Beschéfti-
gungsentwickiung, die das ifo Institut im Jahr 1993 erstelit
hat, kommen flr das westliche Bundesgebiet zu der Ein-
schétzung, dafl ab 1994 wieder mit einem Zuwachs der
gesamtwirtschaftlichen Produktion zu rechnen ist.2 Bereits
ab 1995 kann das reale Bruttoinlandsprodukt wieder mit
2% und mehr steigen. Die Produktionsentwicklung folgt
einem klassischen Konjunkturmuster, das 1997 zu einer
leichten Abschwéachung fihren kann. Die Zuwachsraten
werden insgesamt deutlich schwécher ausfallen als in der
zweiten Halfte der achtziger Jahre. Dies ist durch die sehr
vorsichtige Einschatzung der internationalen Konjunktur-

2 R. Morawetz, K. Vogler-Ludwig, Medium Term Employment Forecasts
by EC Districts and Sectors of Industry. Germany, Gutachten im Auf-
trag der Kommission der Europdischen Gemeinschaften, Minchen
1993.
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entwicklung bedingt, aber auch durch die Wettbewerbs-
probleme, denen sich Deutschland gegentibersieht. Vom
Beitritt der EFTA-Staaten zur EU werden geringere mark-
terweiternde Effekte ausgehen als von der Schaffung des
Européischen Binnenmarktes, da diese Lander schon
stark mit der EU und besonders Deutschland verflochten
sind.

Mit dem vergleichsweise verhaltenen Wirtschaftswachs-
tum und den verénderten Wettbewerbsbedingungen wer-
den sich auch die Personalstrategien der Unternehmen
andern. Waren sie gegen Ende der achtziger Jahre zuneh-
mend auf Expansion gerichtet, orientieren sie sich gegen-
wartig und auch auf mittlere Frist wieder starker an Ko-
steneinsparung und Rationalisierung. Die Beschéftigungs-
elastizitat, die im Laufe der achtziger Jahre angestiegen
war, wird wieder stérker unter den Wert 1 sinken. Bei ei-
nem Produktivitdtswachstum von durchschnittlich 2%
wird die Zahl der geleisteten Arbeitsstunden gesamtwirt-
schaftlich weiter zurlickgehen. Unter der Annahme einer
nur leichten Reduzierung der durchschnittlichen Jahresar-
beitszeit erdffnen sich fur die Erwerbstéatigkeit nur geringe
Expansionsspielrdume. Erst ab 1995 ist wieder mit einem
leichten Zuwachs zu rechnen, der sich aber 1997 schon
wieder in eine geringfugige Abnahme umkehren wird. Die
geringe Arbeitsnachfrage wird das Lohnwachstum deut-
lich beschranken.

Fir das 6stlichie Bundesgebiet wird erwartet, da das rea-
le Bruttoinlandsprodukt bis 1997 mit Raten zwischen 5
und 8% wéchst (Abb. 2). Ein Alternativszenario entwickelt
etwas positivere Perspektiven mit Wachstumsraten um
10%. Die vorsichtigere Einschétzung geht von der Annah-
me aus, daB eine selbsttragende Entwicklung in Ost- -
deutschland im Prognosezeitraum bis 1997 noch nicht er- -
reicht werden kann, daB die Nachteile bei Produktivitat
und Lohnkosten nur langsam verringert werden und daB .
der Staat in hohem MaBe flir Nachfrage und Beschafti-
gung verantwortlich bleibt. Das staatliche Engagement ist };
aber auf Dauer nicht in gleichem Umfang wie heute auf-
rechtzuerhalten. Es ist daher unterstellt, daB3 die Transfer-
leistungen zurlickgehen und der Bedarf an Bau- und Infra- -
strukturinvestitionen zunehmend gedeckt ist. Das positi
vere Szenario unterstellt eine stérker steigende Wettbe
werbsfahigkeit der ostdeutschen Betriebe und eine groBe- .
re regionale Eigendynamik. Damit Ubertragen sich auch
positive Wachstumsimpulse aus dem Westen in erhdhtem -
MaBe auf Ostdeutschland.
Fur die Abschatzung der Beschaftigungsentwicklung sind -
vor allem vier Bedingungen von Bedeutung: ' :

* Die nominelien Effektividhne werden im Basisszenario
bis 1997 90% des westlichen Niveaus erreicht haben.
Im Alternativszenario geht die Lohrianpassung langsa- -
mer voran und erreicht nur 80% des Westniveaus.
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Beschaftigung 1997 Abb. 2
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¢ Die Produktivitdtsentwicklung wird weiterhin ein hohes-

Tempo einhalten. Eine entscheidende Quelle war bisher
das Ausscheiden unproduktiver Altbetriebe. In Zukunft
wird der Produktivitdtsfortschritt hingegen in immer
starkerem MaBe von den Neuinvestitionen getragen
werden. In der Basisvariante werden durch die starke-
ren Lohnsteigerungen in allen Bereichen héhere Zu-
wachsraten erzwungen werden. Bei niedrigeren Lohn-
steigerungen bleibt den Betrieben hingegen mehr
Spielraum flr weniger produktiven Arbeitseinsatz.

¢ Die Lohnstiickkosten, die 1992 um 50% Uber dem
westlichen Niveau lagen, verringern sich in beiden Szen-
arien in Relation zum Westen. Im Basisszenario erfolgt
die Anpassung wegen der starkeren Nominallohnstei-
gerungen allerdings nur langsam. Auch im Alternativ-
szenario bleiben die Lohnstlickkosten im gesamten
Prognosezeitraum (iber dem westlichen Niveau.

¢ Die durchschnittlichen Arbeitszeiten bleiben weitge-
hend unverandert.

Im Zusammenhang mit der Wachstumsprognose fuhren
diese Annahmen im Basisszenario zu einer Fortsetzung
des negativen Beschétftigungstrends bis 1997. Die Zahl
der Erwerbstéatigen wird 1997 bei 5,5 Mill. liegen, rund
600 000 weniger als 1993. Im Alternativszenario steigt die
Beschéftigung ab 1995 und fiihrt bis 1997 zu einem Zu-
wachs von 200 000. Damit erscheint der Umschwung auf
dem Arbeitsmarkt in den ndchsten Jahren méglich. Er
setzt aber eine hohe Investitionsdynamik, einen Abbau
des negativen regionalen AuBenhandelssaldos und eine
zurlckhaltende Lohnpolitik voraus.

Arbeitsmarktungleichgewichte bleiben langfristig
bestehen

'Auch Uber den mittelfristigen Horizont hinaus bleibt die Ar-
beitsmarktlage schwierig. Dies wird durch die langfristigen
Prognosen des IAB bestatigt, die auch fur die nachsten 15

» Jahre nicht davon ausgehen, daB sich die Arbeitsmarkt-
llicken in West- und Ostdeutschland schlieBen werden.3
Es wird erwartet, daB sich das Wirtschaftswachstum in
Westdeutschland langfristig bei etwa 2% pro Jahr einpen-
delt. Der Produktivitdtsanstieg wird dies aber weitgehend
kompensieren, so daB nur mit einem geringen Beschéfti-
gungswachstum zu rechnen ist. Die Beschéftigung in
Westdeutschland kann im Jahr 2010 um etwa eine Million
hoher liegen als heute.

3 Vgl. Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Arbeitslandschaft
bis 2010. Schwerpunktheft der Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung, Heft 1, 1990. W. -Klauder, Droht hohe Dauerarbeits-
losigkeit? Mittelfristige Perspektiven fir den deutschen Arbeitsmarkt,
Herderkorrespondenz, Heft 9, 1993.
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Diese Einschétzung kann als vorsichtig gewertet werden,
schreibt sie doch die gegenwartigen Schwierigkeiten im in-
ternationalen Wettbewerb auf lange Frist fort. Wie schnell
sich aber ein Umschwung in den Wachstums- und Wettbe-
werbsbedingungen ergeben kann, haben die achtziger
Jahre gezeigt. Ein glinstigeres Szenario kénnte unterstel-
len, daB es der deutschen Wirtschaft durchaus gelingt, in-
novationen schnell zu realisieren und auf den stark wach-
senden asiatischen Méarkten FuB zu fassen. Dennoch ist an-
gesichts des weiten Abstands zwischen Erwerbspersonen-
potential und Beschaftigung ein ausgeglichener Arbeits-
markt in den néchsten 15 Jahren kaum vorstellbar., Der star-
ke Anstieg des Erwerbspersonenpotentials, den Deutsch-
land zu Beginn der neunziger Jahre erlebte, wird sich zwar
nicht fortsetzen, aber nur mit einer sehr vorsichtigen Schit-
zung des zukUnftigen Wanderungssaldos kommt das I1AB
zu dem Ergebnis, daB sich nach 1995 der Rlickgang der
deutschen Bevolkerung auch im Arbeitsangebot durchset-
zen wird.4 Langfristig ware danach mit einer fast konstanten
Zahl von 2 Mill. registrierten Arbeitslosen zu rechnen. Die
stille Reserve kénnte sich etwa halbieren.

Fur das dstlichen Bundesgebiet liegen noch keine hinrei-
chend abgesicherten Langfristprognosen vor.5 Die Schiie-
Bung der gegenwartigen Beschaftigungsliicke erscheint
aber nur unter duBerst glinstigen Bedingungen einer anhal-
tend hohen Investitionstatigkeit und starker Nachfrageent-
wicklung vorstélibar. Vielmehr ist zu erwarten, daB die Be-
schaftigung angesichts des Produktivitatsriickstands und
der hohen Lohnkosten nur langsam steigen, gleichzeitig
aber das Angebot an Arbeitskréaften aufgrund der hohen -
Erwerbsorientierung kaum sinken wird.
Ein Ausgleich zwischen Angebot und Nachfrage ist damit
auch fUr Gesamtdeutschiand kaum zu erwarten. Dazu -
reicht weder die prognostizierte Beschéftigung noch der
eventuelle Rickgang des Erwerbspersonenpotentials. Die
Arbeitsmarktbedingungen néhern sich damit wieder der
Situation in den siebziger und friihen achtziger Jahren, in
denen sich die strukturelle Arbeitslosigkeit aufgebaut hat. -
Wenn die Prognosen in inren Annahmen richtig liegen,
steht Deutschland am Beginn einer neuen Phase, in der
nicht Wachstum, sondern Rationalisierung den Beschéfti-
gungstrend bestimmen, in der bestehende Arbeitsplatze

4 Das IAB unterstellt zwischen 1990 und 2000 einen Wanderungssaldo
von 1,3 Mil. Nach Schétzungen des ifo Instituts dirfte der Wande-
rungssaldo auch unter Berlicksichtigung der gegenwértig restriktiveren .
Einwanderungspolitik im gleichen Zeitraum zwischen 3 und 5 Mill. lie- =
gen (Vgl. R. Koli, W. Ochel, K. Vogler-Ludwig, Die Auswirkungen derin-
temationalen Wanderungen auf Bayem, ifo Schriftenreihe, Band 134,
Beriin-Munchen 1993, S. 92ff). ¢
Die Prognos AG hat in ihrem Deutschland Report Nr. 1 Berechnungen: .
fir den ostdeutschen Arbeitsmarkt vorgelegt, die aber hier nicht ber-
nommen werden. Insbesondere der dort unterstéliten Annahme eines -
deutlichen Riickgangs des Erwerbspersonenpotentials kann nicht gé- -
folgt werden. (Vgl. Prognos AG, Die Bundesrepublik Deutschland ‘4
2000-2005-2010, Basel 1933).

o
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verteidigt werden, aber nur wenig neue entstehen, in der
Arbeit eher umverteilt als geschaffen wird. Es steht daher
erneut die Frage nach den strukturellen Ursachen der Ar-
beitslosigkeit im Vordergrund.

Strukturproblem Nr. 1: Diskrepanzen in der Qualifi-
kationsstruktur

Die Bundesrepublik Deutschland gehort im internationalen
Vergleich zu jenen Landern, deren Arbeitskrafte ein hohes
Ausbildungsniveau aufweisen. 80% der westdeutschen Er-
werbstatigen von 1991 hatten eine berufliche Ausbildung
und Uber 90% der Schulabgénger erhalten heute einen for-
malen BerufsbildungsabschluB.6 Das Problem sind die Ar-
beitslosen, unter denen anndhernd 50% ohne abgeschlos-
sene Berufsausbildung sind und die besonders schlechte
Chancen auf eine Wiederbeschéftigung haben, wenn sich
die beschaftigungshemmenden Faktoren kumulieren: Ein
Arbeitsloser, der keine Berufsausbildung hatte, &lter als 45
Jahre war und dessen Arbeitsfahigkeit durch gesundheitli-
che Einschrénkungen beeintrachtigt war, blieb im Jahr
1992 in Westdeutschland durchschnittlich 16 Monate ar-
beitslos. Lag jedoch keine dieser Einschrankungen vor,
dauerte die Arbeitslosigkeit nur 4,5 Monate.”

Dies verdeutlicht den AuswahlprozeB, der insbesondere
bei der Einstellung von Arbeitskraften wirksam wird. Unter
den zur Verflgung stehenden Bewerbern werden die qua-
lifiziertesten und leistungsfahigsten ausgewahit. Erst wenn
das Arbeitsangebot in einzelnen Berufsgruppen oder Re-
gionen knapp wird, erhalten auch weniger geeignete Ar-.
beitskréfte ein Chance. Dies ist aber seit Anfang der sieb-
ziger Jahre so gut wie nicht mehr der Fall gewesen, denn
die Baby-Boom-Generation und die Einwanderer haben
fr ein ausreichendes Angebot gesorgt. Vor allem aber hat
die junge Generation angesichts des Wettbewerbs. auf
dem Arbeitsmarkt in hohem MaBe in ihre Ausbildung inve-
stiert und ein flichendeckendes Angebot an beruflichen
Qualifikationen zur Verfigung gestelit. Die von allen Seiten
getragene Ausbildungsinitiative hat damit das Problem der
weniger qualifizierten und weniger leistungsfahigen Ar-
beitskréfte verstarkt und ihre Beschaftigungschancen ein-
geschrankt.

Das AusmaB dieses qualifikationsspezifischen Ungleich-
gewichts auf dem Arbeitsmarkt wird in Abbildung 3 ver-
* deutlicht. Wahrend die Zahl der Arbeitslosen bei qualifizier-
ten Angesteliten und Facharbeitern etwa gleich groB war
wie die Zahl freier Personalstellen, blieb selbst im Hoch-
kunjunkturiahr 1991 die Zahl der arbeitslosen einfachen

6 Ch. F. Bichtemann, J. Schupp, D. J. Soloff, Ubergange von der Schu-
le in den Beruf - Deutschland und USA im Veergleich. Mitteilungen aus
der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung, Heft 4, 1993.

7 Bundesanstalt fiir Arbeit, Arbeitsmarkt 1992, Nimberg 1992, S. 910.
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Abb. 3
Arbeitsmarkt-Ungleichgewichte
in der Hochkonjunktur
Westdeutschiand, September 1991
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Angesteliten oder un- bzw. angelemnten Arbeiter um das
Zwei- bis Dreifache hoher als die Zahl der freien Personal-
stellen.® In der gegenwartigen Arbeitsmarktlage ist diese
Diskrepanz zwar nicht mehr so deutlich sichtbar, da der
Beschéftigungsabbau auch die qualifizierteren Arbeits-
kréfte erfaBt hat, die schlechte Konjunkturlage deckt aber
das strukturelle Problem nur zu, sie beseitigt es nicht. Mit
anziehender Nachfrage ist zu erwarten, daB die qualifizier-
ten Arbeitskréafte wieder eine Beschaftigung finden wer-
den, wahrend ein groBer Teil der weniger qualifizierten wei-
terhin arbeitslos bleiben wird.

Daraus 148t sich folgern, daB arbeitsmarktpolitische Strate-
gien, die die Qualifikation - insbesondere der Arbeitslosen -
verbessern, zwar grundsétzlich am richtigen Punkt anset-
zen, aber nur dann erfolgreich sein kénnen, wenn sie auch
eine ausreichende Zahl von Arbeitsplétzen fiir qualifizierte
Arbeitskrafte zur Verfligung stellen kénnen. Sie setzen da-
mit hinreichendes Wirtschaftswachstum und einen zuneh-
menden Anteil qualifizierter Arbeitsplétze voraus. Dar(iber
hinaus gehen sie von der Erwartung aus, daB eine Steige-
rung von Qualifikation und Leistungsfahigkeit bei einem
grdBeren Teil der Arbeitslosen méglich ist. Zu den Problem-
gruppen des Arbeitsmarktes gehéren aber vor allem jene
Arbeitslosen, die aus unterschiedlichen gesundheitlichen,
mentalen oder sozialen Ursachen heraus dazu nicht in der

8 Die freien Personalstellen umfassen neben den bei den Arbeitsémtern
registrierten offenen Stellen auch alle anderen Stellen, fir die die Un-
ternehmen zu einem bestimmten Zeitounkt Arbeitskréfte suchen. Die
Zahlen beruhen auf Erhebungen, die das ifo Institut im Auftrag des
Bundesministeriums fir Wirtschaft und des Instituts fiir Arbeitsmarkt
und Berufsforschung der Bundesanstalt fir Arbeit seit 1989 durch-
fahrt. Die Quantifizierung des Personalbedarfs erfolgt im westlichen
und Gstlichen Bundesgebiet. Sie wird im Jahr 1994 fortgeftihrt. Vgl.
H.F. Leikeb, E. Spitznagel, Das gesamtwirtschattliche Stellenangebot
in der Bundesrepublik Deutschiand im Jahr 1993, IAB-Werkstattbe-
richt, in Vorbereitung.
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Lage sind. Dies sind die eigentlich Benachteiligten in der
Gesellschaft, deren Integration in das Arbeitsleben unter
den gegenwartigen Bedingungen kaum gelingt.

Auf dem ostdeutschen Arbeitsmarkt sind strukturelle Dis-
krepanzen angesichts der hohen Arbeitslosigkeit in allen
Berufsgruppen und des guten Ausbildungsstands kaum
erkennbar. Die Nachfrage richtet sich aber noch starker als
im Westen auf qualifizierte Arbeitskréfte, Im Herbst 1993
waren 55% der sofort zu besetzenden Stellen fir Fachar-
beiter und 28% fur qualifizierte Angestelite vorgesehen.
Dennoch zeigen sich auch hier gewisse Engpésse bei
kaufméannischen und technischen Berufen.?® Der hohe Pro-
duktivitatsfortschritt wird in zunehmendem MaBe von qua-
lifizierten und leistungsfahigen Arbeitskraften getragen
und langerfristig zu ahnlichen AusschluBerscheinungen
fihren wie im Westen. Mit zunehmender Dauer der Ar-
beitslosigkeit werden die Wiederbeschéftigungschancen
der weniger qualifizierten. Arbeitskrafte geringer und die
strukturellen Diskrepanzen auf dem Arbeitsmarkt groBer.

Strukturproblem Nr. 2: Léhne, Lohnnebenkosten

Die Herausbildung des globalen und strukturellen Un-
gleichgewichts auf dem Arbeitsmarkt ist nicht erklérbar
ohne Bezug auf die Lohnentwickiung. Lohnniveau und
Lohnstruktur spielen dabei gleichermaBen eine wichtige
Rolle. Gegentuber der Wachstums- und Produktionsent-
wicklung sind die L&hne zwar keineswegs dominant, aber
signifikant fiir die Erklarung der Beschéftigungsentwick-
lung. Far sich genommen flihrt eine Erhéhung der realen
Stundeniéhne um 1% im Durchschnitt des Unterneh-
menssektors zu einem RUlckgang des Arbeitsvolumens
um 0,4%.10 Im gesamtwirtschaftlichen Kreislauf wirkt sich
dieser Effekt in Abhangigkeit von Wachstum und Einkom-

, mensverteilung unterschiedlich aus. Im historischen Ruick-
blick 1&Bt sich feststellen, daB in Wachstumsphasen der

»

westdeutschen Wirtschaft die Lohnelastizitét der Beschaf-
tigung geringer war als in Stagnationsphasen. Die Ver-
langsamung des Reallohnanstiegs in den achtziger Jahren
auf jahrlich 2% gegentber 4% im Laufe der siebziger Jah-
re hat dazu beigetragen, daB sich die Beschéftigungsent-
wicklung in der zweiten Halfte der achtziger Jahre so posi-
tiv entwickelt hat.

Die westdeutsche Lohnpolitik hat bisher die Teilhabe der
Arbeitnehmer am Produktivitatsfortschritt als eines ihrer
wichtigsten Ziele definiert. Die beschéftigungspolitische
Seite der Lohnentwicklung war demgegentiiber zweitran-
gig. Beschéaftigungspolitik wurde dem Verantwortungsbe-

9 H.P. Leikeb, E. Spitznagel, a.a.0. S 15.

10 W. Gerstenberger, H. Schedl, K.. Vogler-Ludwig, Investitionen, Be-
schéftigung und Produktivitat, ifo Studien zur Strukturforschung, Band
10, Minchen 1988.
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reich der Wirtschafts- und Sozialpolitik zugewiesen. Dies
hat sich erst mit der Tarifrunde dieses Jahres verandert, in
der die Arbeitnehmer angesichts des scharfen Beschifti-
gungsrtickgangs erhebliche Zugesténdnisse bei Lohnen
und Mindestarbeitszeiten gemacht haben. Allerdings die-
nen die Vereinbarungen eher der Stabilisierung bestehen-
der Beschéftigungsverhaltnisse als der Schaffung zusétz-
licher Arbeitsplatze. Mit der Flexibilisierung der Arbeitszei-
ten und Lohneinkommen ist sogar zu erwarten, daB die
Beschéftigung im Konjunkturaufschwung noch spéter als
bisher auf Produktionssteigerungen reagiert, da zunéchst
die Arbeitszeiten der Beschaftigten verlangert werden, be-
vor zusétzliches Personal eingestellt wird, Zusétzliche Ar-
beitsplatze werden nur dann entstehen, wenn der gréBere
Flexibilitatsspielraum tatséchlich zu einer Reduzierung des
Auslastungsrisikos fUr die Unternehmen fihrt.

Auch die Sozialpolitik hat sich in ihrer Beitragsgestaltung
wenig an beschéftigungspolitischen Kriterien orientiert. Im
Gegenteil: Die Lohnnebenkosten sind in den siebziger und
achtziger Jahren noch stérker gestiegen als die Léhne.
Wahrend die durchschnittlichen Bruttostundenldhne aller
Arbeitnehmer seit 1980 um jéhrlich 4,6% angehoben wur-
den, nahmen die Sozialkosten der Arbeitgeber um 5,1%
und die Sozialbeitrdge der Arbeitnehmer um 5,7% pro
Jahr zu. Darlber hinaus wurde von den Arbeitnehmern
jahrlich 6,1% mehr an Lohnsteuer bezahlt, so daB sich die
Schere zwischen Lohnkosten der Arbeitgeber und Net-
toldhnen der Arbeitnehmer immer weiter gedfinet hat. Nur
54% der durchschnittlichen Lohnkosten pro geleisteter
Arbeitsstunde wurden 1992 als Nettolohn ausbezahit.
Ware die’ Abgabenbelastung der Lohne prozentual auf
dem Stand von 1970 eingefroren worden, hétten die
Lohnkosten pro Stunde im Jahr 1992 nicht 36 DM son-
dern nur 29,44 DM betragen (Abb. 4); dies ist ein Unter-
schied von 18%. Von der Sozial- und Steuerpolitik wurde
auf diese Weise ein Circulus vitiosus erzeugt, der Arbeit
Uberproportional verteuert und damit ihre Freisetzung ver-
ursacht. Da insbesondere Arbeitskrafte mit schlechten
Vermittlungschancen in die Arbeitslosigkeit entlassen wer--
den, steigen die Kosten der sozialen Sicherung. .‘
Die ostdeutsche Lohnpolitik ist mittlerweile auf einen
gemaBigteren Pfad eingeschwenkt. Die starken Lohnstei-
gerungen seit 1990 stellen aber eine schwere Biirde fur
den Anpassungsproze dar. Die durchschnittlichen effek-
tiven Bruttoldhne verdoppelten sich seit 1990 und erreich-
ten 1993 66% der Westldhne. Die Produktivitat je Erwerbs-
tatigen stieg hingegen nur um 28% und hob damit die
Lohnstlickkosten deutlich Uber das westdeutsche Niveau
an. Allerdings ist ein Vergleich mit Westdeutschland nur
bedingt méglich. Zum einen ist zu erwarten, daB in einer
Umbruchphase, in der die Produktivitdtspotentiale nicht
voll ausgeschdpft werden kénnén, die Produktivitat niedri-
ger liegt als bei einer optimierten Produktion. Zum anderen
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Abb. 4
Lohne und Lohnnebenkosten

Westdeutschland, Gesamtwirtschaft
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Quelle: Statistisches Bundesamt, ifo Institut.

wéchst die Zahl jener Betriebe, deren Produktivitatsniveau
mit dem Westen vergleichbar ist, wéhrend andere Betrie-

be aufgrund fehlender Investitionen und Marktchancen

nach wie vor weit von diesem Niveau entfernt sind. Uber
beides hat man sich aber hinweggesetzt: Die méglichen
Produktivitatsfortschritte wurden bereits weit vorwegge-
nommen, und die wenig differenzierten Tarifabschlisse
haben der heterogenen Problemlage in den Betrieben
kaum Beachtung geschenkt.

Eine Lohnpolitik, die sich so weit von den dkonomischen
Fundamentaldaten entfernt, nimmt die Freisetzung von Ar-
" beit bewuBt in Kauf. Insbesondere den neu gegriindeten
Betrieben macht sie den Aufbau schwer. Sie betreibt aber
auch Lohnpolitik auf Staatskosten, soweit es sich um die
unrentablen Betriebe im Treuhand- und sonstigem Staats-
besitz handelt. Es wére unter wirtschaftlichen Gesichts-
punkten sehr viel besser, bei den Tarifldhnen ein langsa-
meres Anpassungstempo an das westliche Lohnniveau
anzustreben, gleichzeitig aber Uber eine Gewinnbeteili-
gung der Arbeitnehmer die Arbeitnehmereinkommen in
den produktiveren Unternehmen schneller steigen zu las-

sen. Dies wiirde die Lohnkostenbelastung in weniger ren-
tablen Betrieben begrenzen, aber auch die Perspektive
auf steigende Einkommen nach erfolgreicher Umstruktu-
rierung erdffnen.

... und Lohnrelationen

Das eigentliche Kernproblem der Lohnpolitik liegt in den
fast unveranderten Lohnrelationen zwischen den Qualifi-
kationsgruppen.!! Uber Jahrzehnte sind diese Relationen
sehr stabil geblieben. Wie 1960 verdiente ein méannlicher
Facharbeiter im Jahr 1992 in der westdeutschen Industrie
im Durchschnitt 24% mehr als ein ungelernter Arbeiter. Ein
qualifizierter Angesteliter hatte einen um 114% hdheren
Lohn als ein ‘einfacher Angestellter ohne Berufsausbil-
dung. DreiBig Jahre friiher war der Abstand mit 130% so-
gar etwas groBer. Die Lohnpolitik hat die bestenenden Un-
gleichgewichte :auf den beruflichen Teilarbeitsmérkten
nicht berlicksichtigt. Gleichzeitig hat sich aber das Qualifi-
kationsangebot der Arbeitskréfte erheblich verandert. Es
kam nicht nur eine gréBere Zah! qualifizierter Arbeitskrafte
auf den Arbeitsmarkt, sondern es ist auch zu vermuten,
dafB3 das Qualifikationsniveau kontinuierlich gestiegen ist.
Die léangere Bildungsdauer und die steigende Beteiligung
an der beruflichen Weiterbildung sind nur zwei Indizien
dafir. Dartber hinaus haben sich die Bildungsinhalte den
beruflichen Anforderungen immer wieder angepaft. Qua-
lifizierte Arbeitskréfte boten damit fir den relativ gleichen
L.ohn mehr und bessere Leistung an - ein Wettbewerbs-
parameter der den gering qualifizierten in ihrem Tétigkeits-
bereich nur beschrankt zur Verfligung stand. Damit ist der
sog. Effizienziohn der qualifizierten Arbeitskrafte, also die
Relation von individueller Leistung zum Lohnsatz, im Ver-
gleich zu den gering qualifizierten gesunken und folglich
die Nachfrage nach qualifizierten Arbeitskréften gestiegen.
Erst das Zusammenspiel von starren Lohnstrukturen und
steigenden Ausbildungsinvestitionen erklart die ungunsti-
ge Position der:weniger. qualifizierten Arbeitskrafte auf
dem deutschen Arbeitsmarkt.
Eine Beschéftigungsstrategie, die dieses qualifikations-
spezifische Ungleichgewicht ins Visier nimmt, kommt an
der Frage, wie gering:qualifizierte Arbeitskrafte wettbe-
werbsfahiger gemacht werden kénnen, nicht vorbei. Sie
muB sich nicht nur fragen, welchen Qualifikationsbedarf
die Wirtschaft hat, sondern auch, zu welchen Léhnen die
nicht qualifizierten Arbeitskréfte rentabel beschaftigt wer-
den kénnen. Die bisherige Strategie, maglichst viele zu
1 Ahnliche Beobachtungen stabiler Lohnrelationen lassen sich auch in
sektoraler und regionaler Hinsicht machen. Vgl. K. Vogler-Ludwig, Fle-
xibilisierung der Lohnstrukturen — ein Patentrezept der Beschéifti-
gungspolitik? in: ifo Schnelldienst 16/1985; Sachversténdigenrat zur

Begutachtung der gesamiwirtschaftlichen Entwickiung, Jahresgut-
achten 1993/94, Bonn 1993, Ziff. 368 ff.
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qualifizieren und damit die Produktivitat der Arbeitskrafte
zu steigern, ist mit Wachstums- und Wettbewerbszielen
gut zu begriinden. Sie hat jedoch nicht verhindert, daf3 ein
wachsender Teil des Arbeitskraftepotentials zu hohen so-
zialen Kosten von der Erwerbstatigkeit ausgeschlossen
blieb. Die Losung des Problems Uber die Sozialpolitik geht
immer weniger auf. Sie ist nicht nur teuer, sondern sie ver-
stérkt im Grunde das Problem.

Als Ansatzpunkte werden die Schaffung eines zweiten Ar-
beitsmarktes und der verstérkte Einsatz von Lohnsubven-
tionen fiir benachteiligte Gruppen diskutiert. Beides kon-
nen nur Lésungen sein, die sich auf einen kleinen Kreis von
besonders hart betroffenen Arbeitslosen beziehen. Fr die
Mehrheit der gering qualifizierten Arbeitslosen muB die Ta-
rifpolitik die Verantwortung tbernehmen und die Lohne so
festsetzen, daB mehr Arbeitsplatze mit geringen Qualifika-
tionsanforderungen entstehen. Ein arbeitsintensiveres
Wachstum ist nur mit Lohnzugestandnissen und einer
breiteren Spreizung der Lohnrelationen moglich.

Arbeitsmarkte im internationalen Wettbewerb

Die Lohnpolitik als den wesentiichen Parameter im interna-
tionalen Wettbewerb einzusetzen, macht sicherlich wenig
Sinn. Aufgrund der héheren Produktivitat wére es zur Erhal-
tung der Wettbewerbsfahigkeit zwar nicht notwendig - wie
ein landlufiges Argument behauptet — die Léhne auf Ent-
wicklungslanderniveau abzusenken. Aber die bisher ver-
folgte Strategie, mehr auf die Steigerung der Produktivitat
als auf die Anpassung der Léhne zu setzen, ist im Hinblick
auf Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit und Einkommens-
entwicklung vorzuziehen. Dar(iber hinaus wurden in der
Vergangenheit Rickgénge der realen Lohnstickkosten
haufig durch Wechselkurssteigerungen konterkariert.!2

Trotzdem befindet sich die Bundesrepublik in einem inten-
siver werdenden internationalen Wettbewerb, der auch die
Arbeitsmérkte und damit die Lohnentwicklung betrifft. Die
Erweiterung der Europaischen Union, die Assoziierungs-
vertrige mit den mittelosteuropéischen Léndern, die
GATT-Vereinbarungen zur Liberalisierung des Welthandels
und nicht zuletzt die Fortsetzung der wirtschaftlichen Inte-
gration innerhalb der EU zwingen die Bundesrepublik, sich
dem Strukturwandel zu stellen. Vor allem aber sind immer
mehr Konkurrenziénder der von der Bundesrepublik be-
vorzugten Humankapital-Strategie gefolgt. Basis dieser
Strategie ist die breite handwerkliche, gewerbliche und

12 Seit 1987 sind z.B. die realen Lohnstiickkosten der Bundesrepublik
(West) um insgesamt 5% gesunken. Wurde dies zunéchst bis 1991
durch die Wechselkursentwicklung unterstitzt, fuhrten die dann fol-
genden Aufwertungen der DM zu einem Anstieg der realen Lohn-
stiickkosten im Vergleich zu den 19 wichtigsten Handelspartner um
8%, im Veergleich zu den EU-Partnerstaaten sogar um 14%. Vgl. Euro-
pean Economy, No. 55, 1933, S. 170.
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kaufménnische Ausbildung, die bisher in kaum einem an-
deren Land der Welt einen so groBen Teil der Arbeitskrafte
erfaBt hat. Allerdings zeigen sich heute die Grenzen dieses
komparativen Vorteils immer deutlicher. Die deutsche
Wirtschaft wird im internationalen Wettbewerb gerade
dort angegriffen, wo sie sich bisher am sichersten fUhlte:

¢ Viele Staaten haben in die Ausbildung ihrer Arbeitskréfte
investiert. Dazu z&hlen nicht nur Japan, sondern auch
Stidkorea, die EU-Staaten und vor allem die jetzt offenen
osteuropéischen L&nder. Das Humankapital wé&chst
weltweit mit betrachtlichen Raten und wird zu wesentlich
niedrigeren Lohnen angeboten als in Deutschland.
e Die Informations- und Kommunikationstechnik als Ba-
sistechnologie hat sich im Laufe der letzten Jahrzehnte
extrem verbilligt und in ihrer Handhabung vereinfacht.
Intelligenz wird auf Maschinen Ubertragen und entwer-
tet damit vorhandenes Wissen und Kodnnen. Wirt-
schaftsraume mit geringerer Humankapital-Ausstat-
tung koénnen diese Technologien nutzen und sich im
Wettbewerb durchsetzen.
Uber die neuen Medien flieBen Informationen sehr viel
schneller und vor allem in weit hoherer Intensitat als bis-
her. Wissen ist nicht mehr in gleichem Mafe »monopo-
fisierbar« und verschafft daher nicht mehr die gleichen
Wettbewerbsvorteile.
Bei steigender internationaler Verflechtung der Produktion
koénnen sich die deutschen Arbeitskrafte nicht mehr allein
auf die deutschen Unternehmen verlassen, wenn es um
die Bereitsteliung von Arbeitsplatzen geht. Sie stehen mit
inren Qualifikationen, ihrer Leistungsbereitschaft und ihren
Lhnen im internationalen Wettbewerb um die Neuansied-
jung von Betrieben. Je weniger unter solchen Bedingun-
gen die hdheren Léhne durch bessere Qualifikation und
hohere Produktivitat ausgeglichen werden kdnnen, um so
mehr werden - freiwillig oder unfreiwillig — die Léhne zum
Anpassungsparameter.

Arbeitsmarktflexibilitéit - ein zweischneidiges Schwert

Die strukturellen Probleme des deutschen Arbeitsmarktes
lassen sich nicht auf Qualifikation und Lohne reduzieren.
Es kommt hinzu, daB -

* sich erhebliche Diskrepanzen zwischen den regionalen
Arbeitsmarkten aufgetan haben, die nach einer hohe-
ren Mobilitat der Arbeitskrafte verlangen,

¢ Kleinere Unternehmen zwar eine hohe Beschaftigungs-
dynamik aufweisen, aber aufgrund ihrer schwacheren
Wettbewerbsposition auf dem Arbeitsmarkt nicht im-
mer die geeigneten Arbeitskréfte finden kénnen,
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* eine Vielzahl von Beschéftigungssicherungs- und Ar-
beitsschutzvorschriften den Ausgleich zwischen Pro-
duktionsschwankungen und Beschaftigung verzdgern.

Nicht jede dieser strukturellen Dimensionen kann im Rah-
men dieses Aufsatzes behandelt werden. Aber auf die
Grundfrage einer raschen Anpassung der Beschéftigung
an wechselnde Geschéftslagen soll an dieser Stelle einge-
gangen werden.

Zbégerlicher als die meisten anderen européischen Staaten
hat die Bundesrepublik die Politik der Arbeitsmarktflexibili-
sierung betrieben. Sie hat nicht, wie GroBbritannien, auf
Quasi-Selbstandigkeit und geringfligige Beschaftigung
gesetzt. Sie ist auch nicht dem spanischen Modell mit ei-
nem hohen Anteil befristeter Arbeitsverhaitnisse gefolgt.
Sie hat weniger als Frankreich in das geltende Arbeitsrecht
eingegriffen, und sie hat das niederlandische Teilzeitmodell
(bisher) nicht nachgeahmt. Dem US-Konzept eines weit-
gehend unregulierten Arbeitsmarktes mit hoher Fluktuati-
on der Arbeitskrafte hat sie sich erst recht nicht an-
gendhert. Ist sie damit zu sehr dem Leitbild des dauerhaft
beschéaftigten Volizeitarbeitnehmers gefolgt?

Aus der Sicht der neoklassischen Arbeitsmarkttheorie ist
dies sicherlich der Fall. So hat der Internationale Wéh-
rungsfonds in seinem jlingsten World Economic Outlook
die Bundesrepublik gemahnt, fir eine hohere Flexibilitat
auf dem deutschen Arbeitsmarkt zu sorgen.i3 Diese For-
derung Ubersieht allerdings, daf sich der deutsche Ar-
beitsmarkt durch eine hohe interne Anpassungsfahigkeit
der Arbeitskrdfte an veradnderte Rahmenbedingungen
auszeichnet (interne Flexibilitéat), die die geringere externe
Flexibilitat zumindest zum Teil kompensiert. Vor allem aber
Ubersieht sie den grundsétzlichen Widerspruch zwischen
einer hohen Fluktuation der Beschaftigten und der Effizi-
enz des Faktors Arbeit. Durch héufige Betriebswechsel
geht nicht nur Humankapital verloren, sondern es verkdr-
zen sich die Investitionshorizonte fiir Ausbildungsinvesti-
tionen sowohl fir Arbeitnehmer als auch fur Arbeitgeber.
Die langfristigen Beschéftigungsverhéltnisse in der Bun-
desrepublik sind damit die Grundlage fUr die breite Ausbil-
dungsbeteiligung und die. Aufwendungen der Arbeitgeber
far Ausbildung und Weiterbildung. Diese Zusammenhéan-
ge werden auch in den USA zunehmend erkannt und
fihren zu neuen Konzepten der Ausbildungs- und Arbeits-
marktpolitik.14

Aus beschaftigungspolitischer Sicht ist allerdings zu fra-
gen, ob nicht die Férderung weniger stabiler Beschéfti-
gung unvermeidlich ist, wenn der Beschéftigungsstand er-

3 International Monetary Fund, Worldbank, World Economic Outlook,
Washington 1994.

14 Vgl. J. Mincer, Investment in US Education and Training, in: Ch.F.
Buchtemann (Hrsg.), Human Capital Investment and Economic Per-
formance (in Vorbereitung).
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héht werden soll. Die Deregulierungskommission hat in ih-
rer Analyse des Arbeitsrechts darauf hingewiesen, daB
Schutzvorschriften fir besondere Arbeitnehmergruppen,
wie Schwerbehinderte oder altere Arbeitnehmer, mit einer
Erhdhung der Markteintrittsbarrieren verbunden sind.15
Dies gilt in gleicher Weise fur die generellen Schutzvor-
schriften, wie Kindigungsschutz, Sozialplanregelungen
usw. Eine Reduzierung dieser Rechte senkt den Schatten-
preis der Arbeit und fihrt dadurch zu einem héheren Be-
schaftigungsstand. Gleichzeitig steigt das Risiko, daB die
Beschéftigung in der Rezession rascher abgebaut wird
und insbesondere weniger qualifizierte Arbeitskrafte durch
diese Unsicherheiten weiter ausgegrenzt werden.

Arbeitszeitverkiirzung - die defensive Strategie

Die Reduzierung der individuellen Arbeitszeiten scheint
gegenwértig als Patentrezept gegen die Arbeitslosigkeit
eingesetzt zu werden. Die Préaferenz fir diese Lésung geht
sogar soweit, daB die Arbeitnehmer auf den bisher gefor-
derten Lohnausgleich verzichten. Auch die Flexibilisierung
der Arbeitszeit, die verhindern soll, daB sich mit der Ar-
beitszeit die Betriebszeiten der Produktionsanlagen ver-
klrzen, ist kein Streitpunkt mehr. Dennoch erscheint dies
als die defensivste unter allen denkbaren Losungen,
nimmt sie doch den geringeren Bedarf an Arbeit als Datum
hin und betreibt Beschéaftigungspolitik in Form von Ar-
beitszeitumverteilung.

Hinsichtlich der Beschéaftigungswirkungen der Arbeitszeit-
verkirzung bestehen unterschiedliche Einschéatzungen.
Klar scheint, daB vor allem in Wachstumsphasen, wie in
der zweiten Hélfte der achtziger Jahre, positive Beschéfti-
gungseffekte ausgeltst werden. Allerdings sind sie vom
AusmalB der mit der Arbeitszeitverklrzung ausgeldsten
Produktivititseffekte abhangig; Je nach Anpassung der
Léhne werden sie auf 20 bis 70% der Arbeitszeitverkdr-
zung geschéatzt.’® Die Schatzungen streuen deshalb so
weit, weil davon auszugehen ist, da3 die vorhandenen
Produktivititspotentiale zumindest auf mittlere Frist aufje- -
den Fall von den Unternehmen ausgenutzt werden. Die
Arbeitszeitverkirzung ist damit zwar Ausldser, aber nicht .-
die eigentliche Ursache des Produktivitatsanstiegs. Die im
Laufe dieses Jahres vereinbarten Arbeitszeitverkirzungen
Zielen insbesondere auf die Vermeidung von Entlassun:
gen. Der Abfederung des Beschéftigungsriickgangs in dgf
gegenwdrtigen Phase wird ein geringeres Beschéfti-
gungswachstum im Aufschwung gegenﬂberstehen;Ar
beitszeitverklrzung dient damit als Instrument zur. Stab

15 Deregulierungskommission, MarktSftnung und Wettbewerb,
1991, Ziffer 576. -

16 H. Seifert, Ausmal und Effekte der Arbeitszeitverkirzung, !
pe (Hrsg.), Zwischenbilanz der Arbeitszeitverkiirzung, MUInc
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sierung der Beschaftigung, und weniger zur Schaffung zu-
satzlicher Beschaftigungsmaoglichkeiten.

Dies gilt nicht in gleichem MaBe fur die Schaffung von Teil-
zeitarbeitsplatzen. Hier besteht nicht nur ein hinreichend
groBes Angebot an Teilzeitkraften, sondern auch ein unge-
nutztes Potential an Teilzeitarbeitsplatzen. Erwartungen
von 1,5 Mill. zusatzlichen Teilzeitarbeitsplatzen, wie sie
kirzlich diskutiert wurden, durften die Mdglichkeiten aller-
dings Uberschatzen. Teilzeitbeschaftigung bleibt auf jene
Arbeitsplatze beschrankt, die ein geringes betriebsspezifi-
sches Know-how erfordern und die vergleichsweise wenig
in den Betriebsablauf integriert sind. Es dlrfen keine we-
sentlichen Informationskosten oder Informationsverluste
durch die Aufteilung der Beschaftigung entstehen. Dies
trifft am ehesten auf weniger qualifizierte Tatigkeiten zu. In-
soweit kdnnte Teilzeitarbeit zum Abbau des bestehenden
Arbeitsmarktungleichgewichts beitragen.

Fazit: Prioritat fir die Beschéftigung

Angesichts der Wachstums- und Wettbewerbsbedingun-
gen, die gegenwartig in der Bundesrepublik herrschen,
bleibt die Hoffnung auf einen nachhaltigen Abbau der Ar-
beitslosigkeit wahrscheinlich auf i&ngere Zeit unerfllt. Der
weitere Anstieg des Erwerbspersonenpotentials, der
scharfe Wettbewerb auf den internationalen Méarkten und
die hohen Lohnkosten machen es unwahrscheinlich, daB
auf mittlere Frist ein hinreichender Beschaftigungsanstieg
zustande kommt.

Nattrlich treffen solche Prognosen nur selten exakt ein.
Sonderentwicklungen kdnnen durchaus zu einem anderen
Resultat flhren. Wie die Erfahrungen der achtziger Jahre
bestétigen, konnte in den Langfristprognosen weder der
Beschaftigungsboom durch den Europaischen Binnen-
markt, noch die starke Einwanderungswelle vorausgese-
" hen werden. Aber jene Faktoren, die die Situation heute
zum Besseren wenden kénnten, bleiben dennoch wenig
wahrscheinlich: Die Innovationskraft, die der deutschen In-
dustrie zu einer starken Stellung in wichtigen Technologie-
bereichen verhelfen konnte, bedarf weiterhin der Unter-
stiitzung.7 Neue Nachfragepotentiale in Mittel- und Ost-
europa werden sich nur langsam entwickeln. Die Partizi-
pation an den Wachstumsmérkten Stidostasiens muf erst
noch verbessert werden. Soweit in diesen Bereichen Ver-
besserungen mdoglich sind, werden sie nur langsam er-
reichbar sein. Dagegen wird immer offensichtlicher, dai
neue Wettbewerber auf den Markten auftreten, die sich

17 K.H. Oppenidnder, LaBt sich tiber wirtschaftliches Wachstum auf Dau-
er héhere Beschéftigung erreichen? in: ifo Schnelldienst 12/1994 so-
wie B. Hof, Beschiftigungsschwelle und Wachstum - was besagt die
Empirie? Referat anldBlich des Symposiums »Wachstum und Be-
schéftigung« des ifo Instituts am 17. Mérz 1994 in Munchen, erscheint
in: ifo Studien 3/1994.
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nicht nur auf niedrige Ldhne, sondern auch auf qualifizier-
te Arbeitskrafte stitzen kénnen.

Mit jeder konjunkturellen Krise hat die Arbeitslosigkeit im
Westen der Bundesrepublik ein hdheres Niveau erreicht,
das sie im nachfolgenden Aufschwung nicht spUrbar un-
terschritten hat. Dieser »Ratchet«-Effekt ist zum einen
durch das steigende Arbeitskréfteangebot bedingt, zum
anderen aber auch durch Reorganisations- und Rationali-
sierungsmafBnahmen der Unternehmen in der Rezesssion.,
Dadurch kam es zu dauerhaften Freisetzungen von Ar-
beitskraften. Gleichzeitig blieb das gesamtwirtschaftliche
Wachstum zu schwach, um flr alle Arbeitskréfte neue Be-
schaftigungsmaéglichkeiten zu bieten.

Unter den vielschichtigen Ursachen fur diese Entwncklung
spielt die Einkommens- und Lohnpolitik eine wichtige Rol-
le. Eine Lohnpolitik, die auf Teilnahme am Produktivitéats-
fortschritt ausgerichtet ist, sichert den Beschéftigten zwar
steigende Einkommen, aber sie schafft keine zusétzliche
Beschaftigung. Hatte die Lohnpolitik gestattet, den Pro-
duktivitatsfortschritt in starkerem MaBe in sinkenden Prei-
sen an die Markte weiterzugeben, wére — ceteris paribus -
mehr Beschéftigung entstanden. Die deutschen Tarifpart-
ner haben aber eine andere Strategie gewahit: Sie haben
die wachsenden Einkommen an die Beschéttigten verteit,
durch steigende Lohnkosten hohen Produktivitatsfort-
schritt erzwungen, hohe Marktpreise mit hoher Produkt-
qualitat ausgeglichen und schlieBlich Arbeitslosigkeit
durch Sozialtransfers zumindest finanziell abgefangen. Die
lohnpolitische Entscheidung zwischen mehr Beschéfti-
gung und mehr Einkommen fiel de facto immer zugunsten
von mehr Einkommen aus.

Mit der neuen Welle an Arbeitslosigkeit und den hinzuge-
kommenen Problemen in Ostdeutschland stoBt diese So-
Zialstaatstrategie an inre Grenzen. Der Staat kann das letz-
te Risiko fiir die Einkommenssicherung der Bevdlkerung
nicht mehr tragen, wenn ein immer groBerer Teil dieser Be-
vblkerung sich nicht (oder nicht mehr) aktiv an der Ein-
kommenserzeugung beteiligt. Darliber hinaus werden die
Belastungen fur die Aktiven immer hoher, so daB die An- -
reize flr die Einkommensschaffung abnehmen. Dies erfor-
dert eine grundsétzliche Anderung in der Einkommenspo-
fitik, die sowohl die Lohnpolitik als auch die Sozialpolitik -
mit ihren RedistributionsmaBnahmen betrifft. \
Die produktivitétsorientierte Lohnpolitik kann nicht weiter .
aufrechterhalten bleiben, wenn auch nur flr einen Teil der -
Arbeitslosen Beschaftigung geschaffen werden soll. Der
Arbeitsmarkt leidet seit langem unter einem hohen Uber-
schuB an weniger qualifizierten oder leistungsfahigen Ar-
beitskraften, die — im Gegensatz zu den besser qualifizier- *
ten - auch im Aufschwung keine Beschaftigung finden
kénnen. Das deutsche Beschaftigungssystem ist auf hohe
Arbeitsintensitat, hohe Produktivitat und qualifizierte Arbeit
ausgerichtet. Leistungsschwachere haben darin keinen -
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Platz. Dies gilt es umzukehren. Nur wenn auch Arbeits-
platze entstehen, die bei geringen Qualifikationsanforde-
rungen und niedrigen Lohnen wirtschatftlich sind, kann Be-
schaftigung und Einkommen fur diese Bevélkerungsgrup-
pen geschaffen werden. Dies erfordert ein Auseinander-
driften der Lohnabstande und die Bereitschaft, der Be-
schaftigung héhere Prioritdt einzurdumen als dem Ein-
kommenszuwachs. :

Auch der Sozialpolitik kommt dabei eine wichtige Rolle zu.
Sie solite zum einen ihre Finanzierung nicht tiberwiegend
auf den Faktor Arbeit sttitzen, sondern auch die Mdglich-
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keiten einer allgemeinen Wertschdpfungsabgabe oder ei-
ner Besteuerung von Umweltbelastungen prifen. Dart-
ber hinaus kann eine Konzentration von sozialen Leistun-
gen auf die eigentlich Bedurftigen Einsparungen einbrin-
gen. Die Reduzierung von Lohnkosten fiir weniger qualifi-
Zierte Arbeitskréfte kann aber letzlich nur dann gelingen,
wenn die GrundbedUrfnisse wie insbesondere Gesund-
heit und Wohnung zu glinstigeren Preisen angeboten
werden.

Kurt Vogler-Ludwig
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