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ZEITGESPRACH

Bildung eines zweiten
Arbeitsmarktes?

In jiingerer Zeit wird verstérkt die Bildung eines zweiten Arbeitsmarktes fiir Problemgruppen
gefordert, auf dem auch eine untertarifliche Entlohnung hinzunehmen wére. Kann ein
zweiter Arbeitsmarkt einen Beitrag zur Losung des Arbeitslosigkeitsproblems leisten? Wie sind
Offnungsklauseln im Tarifrecht fUr produktivitdtsschwache Arbeitnehmer zu bewerten?

Friedrich Buttler

Ein zweiter Arbeitsmarkt ist unverzichtbar

m Ende eines langen Wirt-

schaftsaufschwungs steht die
beschaftigungspolitische Erniichte-
rung. Gegenwartig wirken Konjunk-
turabschwung, vereinigungsbe-
dingte Lasten und Strukturprobleme
in rezessiver Richtung, und dieses
Zusammentreffen macht es schwer,
auf einen ganz normalen Konjunktur-
zyklus zu hoffen. Aber auch wenn die
westdeutsche Wirtschaft Mitte der
90er Jahre wieder auf einen mittel-
bis langfristigen Wachstumspfad
des Bruttoinlandsprodukts  von
+ 2% zurickkehrt, bleibt die Ar-
beitsmarktbilanz unerfreulich.

In zwei Schiiben hatte sich die re-
gistrierte Arbeitslosigkeit in der alten
Bundesrepublik aufgebaut, Mitte der
70er Jahre Giberschritt sie die Million,
Anfang der 80er die zweite Million.
Die wirtschaftliche Erholung und die
nachfolgenden Wachstumsphasen
lieBen die Arbeitslosigkeit nicht auf
das jeweilige Ausgangsniveau zu-
riickkehren. Das héngt unter ande-
rem mit dem Anstieg des Erwerbs-
personenpotentials seit Mitte der
70er Jahre um rund 5 Mill. zusam-
men. Trotz erheblicher Umschich-
tungen im  Arbeitslosenbestand
baute sich ein harter Kern von Lang-
zeitarbeitslosen aus den immer wie-
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der vom Arbeitsmarkt ausgesiebten
Arbeitskraften auf. Dank der ginsti-
gen Beschéftigungsentwicklung
1988 bis 1991, die mit einem Zu-
wachs von 1,958 Mill. einen histori-
schen Hochststand der Beschafti-
gung herbeifiihrte, und der arbeits-
marktpolitischen Hilfen zur Einglie-
derung von Langzeitarbeitslosen
ging die Arbeitslosigkeit 1991 auf jah-
resdurchschnittlich 1,689 Mill. zu-
riick und sank die Zahl der Langzeit-
arbeitslosen vom Hochststand 0,685
Mill. 1988 auf 0,455 Mill. 1991.

Inzwischen ist ein dritter Schub
beim Aufbau der Arbeitslosigkeit zu
beobachten. 1992 nahm die regi-
strierte Arbeitslosigkeit auf 1,808
Mill. zu, fir 1993 ist ein Zuwachs um
eine halbe Million auf nahe 2,3 Mill.
zu erwarten, und fiir 1994 kann eine
GréBenordnung von Uber 2,5 Mill. Ar-
beitslosen im alten Bundesgebiet
nicht ausgeschlossen werden. Mit
dem dritten Schub wird auch der An-
teil der Langzeitarbeitslosen erneut
zunehmen.

In Ostdeutschland stieg die regi-
strierte Arbeitslosigkeit 1991 auf
0,913 Mill. und dirfte 1993 jahres-
durchschnittlich knapp unter 1,2 Mill.

'Iiegen. Massive arbeitsmarktpoliti-

sche Interventionen haben die Ar-
beitslosigkeit zeitweilig um bis zu 2
Mill. rechnerisch entlastet. Das Defi-
zit an normaler Beschaftigung, das
ist die Summe aus registrierten Ar-
beitslosen, Kurzarbeiter-Vollzeit-
aquivalenten, Vollzeitteilnehmern an
Fortbildung und Umschulung, Emp-
fangern von Vorruhestands- und Al-
tersiibergangsgeld sowie Beschéf-
tigten in ABM, betrug im April 1993
2,761 Mill., das entspricht bei einer
Arbeitslosenquote von 15,4% einem
relativen Defizit an normaler Be-
schéaftigung von 31,3%. Langzeit-
arbeitslosigkeit hat sich dabei
schnell aufgebaut, die Statistik der
Bundesanstalt flr Arbeit weist fir
September 1992 einen Anteil der
Langzeitarbeitslosen von 24,4%
aus, der Vergleichswert fir das west-
liche Bundesgebiet betrug 26,6%.
Nach dem Arbeitsmarkt-Monitor flr
die neuen Bundeslander gaben im
November 1992 46% der Arbeitslo-
sen an, schon im November 1991
bzw. davor arbeitslos gewesen zu
sein.

In mittel- bis langfristiger Perspek-
tive 148t der Deutschland-Report der
Prognos AG vom April 1993 fiir das
Jahr 2000 trotz erwarteter durch-
schnittlicher Wachstumsraten 1991/
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2000 fir das reale Bruttoinlandspro-
dukt in West- bzw. Ostdeutschiand
von 2,0% bzw. 9,2% keinen nachhal-
tigen Rickgang der Arbeitslosigkeit
erkennen. Hier wie dort wird im Jahr
2000 mit weniger Erwerbstatigen als
1991 gerechnet, und die registrierte
Arbeitslosigkeit in Gesamtdeutsch-
land erreicht nach diesem Szenario
dann noch 3,3 Mill., daneben wird
von einer Stillen Reserve von 2,6
Mill. ausgegangen, so daf3 die rech-
nerische Arbeitsplatzlicke insge-
samt 5,9 Mill. betragen kénnte, wenn
nicht beschéftigungswirksamere
Wachstumsstrategien  entwickelt
werden.

Vor dem Hintergrund der gegen-
wartigen und zuklnftigen Unterbe-
schaftigung wird das Verlangen nach
einem den ersten Arbeitsmarkt er-
ganzenden zweiten Arbeitsmarkt
bzw. seiner Ausweitung drangender.

Der Ausdruck ,zweiter Arbeits-
markt” verdeutlicht den beschéfti-
gungspolitischen Vorrang der Schaf-
fung wettbewerbsfahiger Arbeits-
platze im ersten Arbeitsmarkt und
damit die nur ergénzende, subsidiare
Funktion des zweiten Arbeits-
marktes. Der erste Arbeitsmarkt wird
einerseits als unzureichend zur Wie-
dergewinnung der Vollbeschéaftigung
angesehen, ist andererseits zumin-
dest fir einen Teil der im zweiten Ar-
beitsmarkt Tatigen Ziel der Wieder-
eingliederung und muf3 schlieBlich
die Mittel erwirtschaften, die zur
Subventionierung  von  Arbeits-
pléatzen im zweiten Arbeitsmarkt be-
notigt werden.

Arbeit im zweiten Arbeitsmarkt

O ist regelmaBig subventionierte
Arbeit, aber nicht alle subventio-
nierte Arbeit ist Arbeit im zweiten Ar-
beitsmarkt, vielmehr kénnen Lohn-
kostenzuschiisse, Einarbeitungszu-
schiisse und Eingliederungsbeihil-
fen zur Férderung der Arbeitsauf-
nahme bzw. Vermittlung im ersten
Arbeitsmarkt gewahrt werden;
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O ist regelmaBig Arbeit gegen Ent-
gelt. Dabei reicht das Spektrum von
der Mehraufwandsentschadigung
nach dem Bundessozialhilfegesetz
am unteren Ende bis zur Beschéfti-
gung zu tariflichen Bedingungen am
oberen, z.B. in ABM. Dazwischen
sind Sondertarife zwischen Arbeits-
losenunterstlitzung und (iblichen Ta-
rifen bzw. ortsiblichen Entgelten in
der Diskussion und neuerdings —wie
bei ABM — auch schon Praxis;

O ist regelméBig auf Zielgruppen
unter den Arbeitslosen bezogen, wo-
bei die entscheidenden Kriterien die
bisherige Dauer der Arbeitslosigkeit
bzw. das gruppenspezifische Ver-
bleibsrisiko sind. Beide hangen mit
Merkmalen wie Alter, gesundheitli-
che Einschrankungen, Qualifikation
und Geschlecht zusammen. Bei den
Zielgruppen lassen sich zwei Typen
unterscheiden:

* Arbeitslose, die auf Zeit, d.h auch
befristet, im zweiten Arbeitsmarkt
mit dem Ziel der Wiedereingliede-
rung in den ersten Arbeitsmarkt tétig
werden sollen, und

* Arbeitslose, die als nicht mehr in
den ersten Arbeitsmarkt integrierbar
gelten;

O soll zur volkswirtschaftlichen
Wertschépfung beitragen, soziale
Kosten durch Qualifikationsabbau,

Die Autoren
unseres
Zeitgesprachs:

Prof. Dr. Friedrich Buttler, 52,
ist Direktor des Instituts fir
Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung der Bundesanstalt fiir
Arbeit in Nirnberg.

Prof  Dr  Horst-Manfred
SchellhaaB, 50, ist Inhaber
des Lehrstuhls flir Wirt-
schaftstheorie an der Techni-
schen Universitat Berlin.

Destabilisierung der Personlichkeit
und der Familie und soziale Span-
nungen vermeiden. Dabei gibt es
verschiedene Varianten, die eher
den einen oder anderen Gesichts-
punkt in den Vordergrund riicken:

* Die Arbeiten sollen ,im offentli-
chen Interesse” und ,zusétzlich”
sein (klassische ABM).

¢ Es handelt sich um Arbeiten, die
~sich fur private Unternehmen nicht
lohnen und ... trotzdem fiir die Ge-
sellschaft gemacht werden ... mus-
sen“ (Heide Simonis).

* Es werden Gemeinschaftsaufga-
ben genannt, in denen ,nicht getane
Arbeit" zu diagnostizieren ist, z.B. in
der Verbesserung des Wohnumfel-
des, im Umweltschutz, in der Alten-
und Krankenpflege, bei der Verbes-
serung der Infrastruktur allgemein
(Bjérn Engholm u. a.).

* Im Rahmen von Gemeinschafts-
arbeiten analog zu § 142 des bis
1969 geltenden Gesetzes Uber Ar-
beitslosenversicherung und Arbeits-
vermittiung sollen ,,gemeinnitzige”
und ,,zuséatzliche” Arbeiten geleistet
werden (Glnter Rexrodt).

* Insozialen Betrieben sollen Giter
und Dienstleistungen fir den Markt
produziert werden, soziale Betriebe
sollen mit der Zeit so wettbewerbsfa-
hig werden, daB sie subventionsfrei
wirtschaften kdnnen (Niederséchsi-
sches Sozialministerium). Hier han-
delt es sich also um eine Ubergangs-
form zwischen zweitem und erstem
Arbeitsmarkt.

O bedarf in einigen Varianten be-
sonderer Tragerinstitutionen, kann
teilweise in das Aufgabenspektrum
arbeitsmarktpolitischer Trégerinsti-
tutionen (z.B. ABS-Gesellschaften)
einbezogen werden bzw. kommt teil-
weise ohne eigene |nstitutionen aus,
z.B. reine Vergabe-ABM.

Die Bundesanstalt und der Bund
haben 1992 fir Arbeitslosengeld und
Arbeitslosenhilfe gut 40 Mrd. DM

WIRTSCHAFTSDIENST 1993/VI
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ausgegeben, 1993 wird der Betra)
deutlich hoher ausfallen. Es ist bes
ser, Arbeit statt Arbeitslosigkeit zu f
nanzieren, sonst ungetane geselt
schaftlich niitzliche Arbeit zu organ-
sieren statt Arbeitskraft brachliege
zu lassen. Dies ist die Grundiiber
zeugung der Beflirworter eines zwe-
ten Arbeitsmarktes. Ein Widerspruc
besteht nach ihrer Auffassung darir,
daf} es einerseits eine Menge sinr-
voller Aufgaben gibt, die mangel
Finanzierungsmoglichkeit  zurlick
gestellt werden missen, wéhren]
andererseits Lohnersatzleistungen
unproduktiv ausgegeben werden
missen. Das AFG-Prinzip — Lohner
satz als Versicherungsleistung zur
Uberbriickung einer Such- und Que-
lifikationsanpassungsphase — st
nicht flr die Bewéltigung langanha-
tender Massenarbeitslosigkeit mit
ihren Folgewirkungen konzipiert
worden. Die Beflirworter des zweiten
Arbeitsmarktes (bernehmen aber
von dieser Konzeption den Qualifi-
zierungsgedanken und machen un-
ter anderem Vorschldge zur Kombi-
nation von Arbeit und Lernen, um die
Chancen zur Integration in den er-
sten Arbeitsmarkt zu verbessern.

Als Gegenargumente werden vor-
getragen:

O Subventionierte Arbeitsplatze im
zweiten Arbeitsmarkt sind gegen-
Gber Lohnersatzleistungen in der
Regel nicht kostenneutral, das gilt
auch bei gesamtfiskalischer Be-
trachtungsweise, die samtliche Zu-
satzeinnahmen und Minderausga-
ben aller Fisci und Parafisci beriick
sichtigt. Damit entsteht ein Finanzie-
rungsproblem, das um so ernster zu
nehmenist, je gréBer die zu bekamp-
fende Unterbeschéftigung ist.

O Arbeitsplatze im zweiten Arbeits-
markt schwéchen die Bereitschaft
zur Ubernahme von Arbeitsplatzen
im ersten, sofern der Einkommens-
abstand keinen ausreichenden
Wechselanreiz bietet.

WIRTSCHAFTSDIENST 1993/VI

0O Den von den Beflirwortern ins
Feld geflihrten sozialen Ertragen der
Beschéftigung im zweiten Arbeits-
markt stehen mégliche Verdran-
gungs- und Mitnahmeeffekte im er-
sten gegeniber: Es besteht die
Gefahr, daB8 sonst an Unternehmen
vergebene Auftrdge unterbleiben
und daB sich private und &ffentliche
Arbeitgeber ohnehin geplante Ein-
stellungen subventionieren lassen.

O Die Subventionierung von Ar-
beitsplatzen birgt die Gefahr in sich,
daB unnétige Arbeiten durchgefiihrt
werden, weil die heilsame selektive
Wirkung der Mittelknappheit ge-
lockert bzw. im Extremfall auBer
Kraft gesetzt wird. Es besteht ein
Trade-off zwischen Verdrangung/
Mitnahme einerseits und Durchfiih-
rung unnoétiger Arbeiten anderer-
seits.

Die Gegenérgumente setzten die
beflirwortenden Argumente nicht au-
Ber Kraft, weisen aber auf Randbe-
dingungen hin, die bedacht werden
missen. So ist es z.B. in den neuen
L&ndern durch Kooperation mit den
Handwerkskammern gelungen, Ver-
drangungseffekte bei ABM zu mini-
mieren. Der Vermeidung von uner-
wiinschten Nebenwirkungen bzw.
ineffizienten Ausgaben dient auch
die sorgfaltige Qualitdtskontrolle,
diese ist ihrerseits nur bei einer Ver-
stetigung der aktiven Arbeitsmarkt-
politik auf einem nicht zu ehrgeizigen
quantitativen Niveau méglich, wenn
man die begrenzten Steuerungsres-
sourcen der Arbeitsverwaltung be-
ricksichtigt.

Neue Lésungen

Angesichts der gegenwartigen
und der kiinftig nicht unwahrscheinli-
chen Ungleichgewichte kann auf ei-
nen zweiten Arbeitsmarkt oder funk-
tionale Aquivalente nicht verzichtet
werden. Dabei sind neue Ldsungen
zu finden, die den Gegenargumen-
ten nach Méglichkeit Rechnung tra-
gen.

Vorrangige Aufgabe ist die Inte-
gration in den ersten Arbeitsmarkt
fur einen groBtmoglichen Teil der Ar-
beitslosen, und es ist Sache der Un-
ternehmenspolitik, der Tarifparteien,
der Wirtschafts-, Geld- und Finanz-
politik, dafiir die Voraussetzungen zu
schaffen. Am Ende des Spektrums
der Vermittelbarkeit in den ersten
Arbeitsmarkt stehen die Arbeitslo-
sen, die schon sehr lange beschafti-
gungslos sind und fir die der zweite
Arbeitsmarkt zur Dauerlésung wird;
dazwischen gibt es verschiedene
Formen, die von der Subventionie-
rung des Eintritts in den ersten Ar-
beitsmarkt iiber Lohnkostenzu-
schisse bis zur Vorbereitung der
Vermittlun/ggféihigkeit fur den ersten
Arbeitsmarkt in Projekten des zwei-
ten Arbeitsmarktes, z.B. ABM, rei-
chen. Die Gesellschaft muB verant-
wortlich definieren, wie sie 6ffentli-
che Mittel auf diese Handlungsalter-
nativen verteilt und diese finanziert.

Eine neue Lésung bieten Lohnko-
stenzuschiisse nach § 24Sh AFG
seit 1993 in Ostdeutschland an. Die
Arbeitsdmter kénnen den in dieser
Vorschrift definierten Personenkreis
in Aufgaben der Umweltverbesse-
rung, der sozialen Dienste und der
Jugendhilfe vermitteln und einen Zu-
schuBB zu den Lohnkosten in Héhe
der durchschnittlichen monatlichen
Aufwendungen an Arbeitslosengeld
und Arbeitslosenhilfe einschlieBlich
der Beitrdge zur Renten- und Kran-
kenversicherung gewahren. Damit
ist die L&sung erstens kostenneutral
im Vergleich zur Arbeitslosenunter-
stlitzung. Sie hat zweitens den Vor-
teil, daB sie in eine Kofinanzierungs-
struktur eingebunden ist, in der die
MaBnahmetrager eigene Mittel bei-
steuern. Auf diese Weise wird im
Vergleich zur Vollfinanzierung durch
die Arbeitsmarktpolitik die Alloka-
tionseffizienz verbessert, da der Tra-
ger die Eigenfinanzierung vorziiglich
fur Projekte mit entsprechend hoher
Prioritat aufbringen wird.
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Freilich muB ausgeschlossen wer-
den, daf3 der Trager sich voll extern
refinanzieren kann. Das ist am ehe-~
sten dann erreicht, wenn der Trager
ein Wirtschaftsunternehmen ist: In
diesem Fall tritt gleichzeitig das Ver-
drangungsproblem nicht auf, wenn
alle Wettbewerber im relevanten
Markt gleichen Zugang zu den Pro-
jekten haben. Problematisch kénnen
Tragerschaften von ABS-Gesell-
schaften dort sein, wo im relevanten
Markt Moglichkeiten der Vergabe an
Wirtschaftsunternehmen nicht aus-
geschopft werden. Die Férderung in
ABS-Gesellschaften bleibt freilich in
vielen Situationen in den neuen Lan-
dern noch alternativlos.

Der Gedanke der kostenneutralen
Umschichtung von Lohnersatzlei-
stungen in aktive MaBnahmen ver-
diente eine starkere Generalisie-
rung. Unter den genannten Kautelen
sollte daher das Instrument des

§ 249h AFG auch in Westdeutsch-
land eingefiihrt werden. Dabei ist we-
gen der anderen Problemstruktur der
sachliche Anwendungsbereich teil-
weise neu zu bestimmen und gege-
benenfalls zu erweitern, wenn auch
grundsétzlich die Zielrichtung Struk-
turverbesserung, insbesondere im
Umweltbereich, wie sie auch der An-
trag der SPD-Fraktion im Bundestag
zu einem Arbeits- und Strukturforde-
rungsgesetz (Bundestagsdruck-
sache 12/4294 vom 5. 2. 1993) nennt,
hier wie dort geeignet ist.

Alternativ oder komplementar zu
einer auf Sachgebiete zielenden Fér-
derung ist auch eine zielgruppenbe-
zogene Gewahrung von Lohnkosten-
zuschiissen, insbesondere an éltere
Arbeitslose, analog zu § 249 hin Osi-
und Westdeutschland denkbar. Fr
sie wirde das ordnungspolitisch
wichtige Bedenken nicht gelten, wo-
nach generelle Lohnsubventionen

die Tarifparteien von ihrer beschéfti-
gungspolitischen Verantwortung
tendenziell entbinden wiirden.

Besondere Aufmerksamkeit
kénnte der Férderung von Existenz-
grindungen in Kooperation mit dem
entsprechenden  Instrumentarium
der Wirtschaftspolitik gewidmet wer-
den. Fur die Beschéaftigung Arbeits-
loser kénnten sonst zu zahlende
Lohnersatzleistungen vorab kapitali-
siert werden.

Das sind Beispiele, in welche
Richtungen gedacht werden kann,
um neue Lésungen zu finden. Viele
Widerspriiche zwischen Befiirwor-
tern und Kritikern eines zweiten Ar-
beitsmarktes lassen sich durch krea-
tive und situationsangemessene L6-
sungen (berwinden. Die Begleitung
neuer Modelle und Instrumente
durch sorgfaltige Evaluierung ist an-
gezeigt.

Horst-Manfred SchelihaaB

Offnungsklauseln als Hilfe zur Selbsthilfe

E nde April hat der damalige Vor-
sitzende der SPD, Bjérn Eng-
holm, vorgeschlagen, fir die Pro-
blemgruppen einen zweiten Arbeits-
markt mit untertariflicher Bezahlung
einzurichten. Mitte Mai haben die Ta-
rifvertragsparteien in der ostdeut-
schen Metallindustrie Harteklauseln
vereinbart, nach denen sich Unter-
nehmen und Betriebsrat in Notféllen
auf die Zahlung untertariflicher
Lohne einigen durfen. {nzwischen
haben sich auch die Tarifvertrags-
parteien in der ostdeutschen Stahl-
industrie auf Notfallverhandlungen
verstandigt. Angesichts der wach-
senden Konkurrenzfahigkeit der
osteuropéischen Lander werden die
Strukturprobleme der deutschen
Wirtschaft in Zukunft zunehmen, so
daf sich bald auch in den westdeut-
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schen Tarifbezirken die Frage nach
Harteklauseln stellen wird.

Harteklauseln zielen darauf ab,
vom Wetitbewerbsdruck bedrohte Ar-
beitsplatze durch eine Kostenent-
lastung der Unternehmen zumindest
vor(ibergehend zu retten. Die unter-
tarifliche Bezahlung einzelner Ar-
beitnehmer zielt darauf ab, produkti-
vitdtsschwachen Arbeitslosen eine
faire Zutrittschance zum Arbeits-
markt zu geben. Obwohl! die Siche-
rung gefahrdeter Arbeitsplétze und
die Integration wettbewerbsschwa-
cher Arbeitsloser in den Arbeits-
markt einen hohen sozialen und wirt-
schaftlichen Steilenwert haben soll-
ten, sind Offnungsklauseln in beiden
Tarifvertragsparteien heftig umstrit-
ten. Auf beiden Seiten des tarifpoliti-

schen Kartells fiirchtet man die Au-
Benseiterkonkurrenz aufgrund der
untertariflichen Entlohnung. Ange-
sichts dieser Kontroversen mdchte
ich hier Offnungsklauseln aus ko-
nomischer Sicht beurteilen.

Das deutsche Tarifrecht ermog-
licht, wie aus der groen Zahl von
ca. 35000 formal selbstandigen Ta-
rifvertrdgen ersichtlich ist, durchaus
Differenzierungen. Charakteristisch
fiir das bisherige Flexibilitatsmuster
ist die Differenzierung nach groBe-
ren Regionen oder Branchen. Dabei
istdie Differenzierung um so schwa-
cher, je intensiver die Wettbewerbs-
beziehungen sind. Eine ausge-
pragte, die unterschiedliche Er-
tragskraft widerspiegelnde Lohndif-
ferenzierung gibt es zwischen den

WIRTSCHAFTSDIENST 1993/VI
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Branchen, weil die intendustriellen
Mobilitdtsschranken  fenditediffe-
rentiale bei Kapital unc Arbeit er-
mdoglichen. Dagegen is die regio-
nale Differenzierung trtz der un-
Ubersehbaren  Struktuschwachen
einiger Gebiete unbedetend, da re-
gionale Wettbewerbsvor und -nach-
teile sowohl auf Arbetgeber- als
auch auf Arbeitnehmeseite uner-
winscht sind; demeitsprechend
sind gerade bei der Angkichung der
ost- an die westdeutsthen Lohne
Vereinbarungen getroffin worden,
die den wirtschaftlicher Gegeben-
heiten weit vorauseiler. In dieser
konkurrenzwirtschaftlicten Betrach-
tungsweise ist es kehe Uberra-
schung, daB bisher eineDifferenzie-
rung der Léhne nach ehzelnen Ar-
beitnehmern oder Uiternehmen
fehlt, weil hier der Wettbewerb am in-
tensivsten ist. Harteklawseln fullen
diese Flexibilitatslicke aus, indem
sie zwischen wettbewsrbsfahigen
und in Not geratenen Unternehmen
differenzieren.

Notfallverhandlungen kénnen nur
dann zu einem erfolgreichen Ab-
schluB gebracht werden, wenn so-
wohl der Arbeitgeber als auch die Ar-
beitnehmer ein wirtschaftliches In-
teresse an ihnen haben. Firdas Un-
ternehmen rechnen sich Notfallver-
handiungen, falls die Weiterflihrung
der verlustbringenden Produktion
nicht eine andere gewinnverspre-
chende Nutzung der transferierba-
ren Kapazitaten ausschlieft. In der
Bliitezeit der deutschen Wirtschaft
bestand aus Unternehmenssicht
kein groBes Interesse an dem Erhalt
wertschépfungsschwacher Arbeits-
platze, weil die hohen Gewinnerwar-
tungen der innovativen Nachfolge-
produkte Produktionsumsteliungen
lohnend machten. Aus volkswirt-
schaftlicher Sicht war der Abbau der
wertschépfungsschwachen Arbeits-
pléatze effizient, weil sie durch pro-
duktivere Arbeitsplatze ersetzt wor-
den sind.
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Interessenlagen der Beteiligten

In der heutigen Wirtschaftslage
hat sich die betriebs- und volkswirt-
schafiliche Interesseniage gewan-
delt. Die Bundesrepublik Deutsch-
land hat bei vielen Produkten ihren
innovativen Vorsprung auf den Welt-
markten verloren, so daB sie nun in
einem intensiven Preiswettbewerb
mitaustauschbaren Produkten steht.
Wenn als Folge dieses Preiswettbe-
werbs Produkte in die Verlustzone
geraten, fehlen innovative Nach-
folgeprodukte zur Auslastung der
Kapazitaten und zur Beschaftigung
der Mitarbeiter. Solange die Erlése
wenigstens noch einen Teil der Ka-
pazitdtskosten decken, ist es be-
triebswirtschaftlich vorteilhaft, die
alten Produktionen trotz der Verluste
fir eine Ubergangszeit fortzufiihren.
Volkswirtschaftlich ist diese Strate-
gie effizient, weil mangels Alternati-
ven eine wertschdpfungsschwache
Produktion immer noch besser als
eine Stillegung ist.

Die Mitarbeiter stellen bei der An-
kiindigung von Notfallverhandlun-
gen folgendes Kalkil an: Mobile und
wettbewerbsstarke  Arbeitnehmer
werden sich auf eine untertarifliche
Bezahlung nicht einlassen und sich
auf dem externen Arbeitsmarkt ei-
nen anderen Arbeitsplatz mit tarifli-
cher Entlohnung suchen. Da die
Wertschopfung auf dem neuen Ar-
beitsplatz hdher als auf dem alteniist,
ist diese Trennung volkswirtschaft-
lich effizient. Fir die Mitarbeiter, die
keinen anderen Arbeitsplatz finden,
ist das Verbleiben auf einem produk-
tivithtsschwachen, untertariflich be-
zahlten Arbeitsplatz vorteilhafter als
Arbeitslosigkeit — ihre einzige Alter-
native bei einem Verbot von Harte-
klauseln. Damit determiniert die Ar-
beitslosenunterstiitzung die unterste
Grenze der untertariflichen Bezah-
lung.

Das genaue Ergebnis der Notfall-
verhandlungen hangt jedoch nicht
nur von den jeweiligen Alternativen,

sondern auch vom Verhandlungsge-
schick ab. Betriebsrat und Unterneh-
mensleitung haben Verhandlungs-
spielraum, weil es um die Verteilung
von Quasi-Renten geht: Bei einem
Scheitern der Notfallverhandlungen
wiirden sich die Verluste des Unter-
nehmens auf die sonst in Zukuntft er-
zielbaren Deckungsbeitrage und die
Verluste der Arbeitnehmer auf die
Differenz zwischen dem untertarifli-
chen Lohn und der Arbeitslosenun-
terstiitzung belaufen. Eine Einigung
kann beide Seiten besser stellen. Es
ist zu erwarten, daB der Einigungs-
gewinn so verteilt wird, daB die Mitar-
beiter einem untertariflichen Lohn
zustimmen, aber die Léhne werden
nicht so weit gesenkt, daB das Unter-
nehmen véllig aus der Verlustzone
herauskommt.

Die finanzielle Entlastung durch
Lohnsenkung stellt nur den notwen-
digen passiven Teil der Sanierung
dar. Eine hinreichende aktive Sanie-
rung setzt zwingend die Beseitigung
der Ursache der Wettbewerbsschwa-
chevoraus. Hierzu kénnen samtliche
unternehmerischen Strategien wie
beispielsweise Einflihrung innovati-
ver Produkte, Diversifizierung, Ratio-
nalisierung oder Standortverlage-
rung genutzt werden. Bei erfolgrei-
cher Sanierung wird das Unterneh-
men von sich aus zur tariflichen Ent-
lohnung zuriickkehren, da es sonst
qualifizierte Mitarbeiter weder ge-
winnen noch halten kann. Schlagt
dagegen die Sanierung fehl, werden
wegen der andauernden Verluste
weder Ersatzinvestitionen noch
Neueinstellungen vorgenommen, so
daB die endgiiltige Stillegung der An-
lage nur eine Frage der Zeit ist. Not-
fallvereinbarungen laufen deshalb
automatisch aus und benétigen an-
gesichts der 6konomischen Beendi-
gungstatbestande keine vertragli-
chen Befristungen.

Nach dem deutschen Tarifrecht
bestimmen allein die Anforderungen
eines Arbeitsplatzes die Héhe des
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Lohnes. Zu- oder Abschlage fur un-
terschiedliche Produktivitdten sind
im Tarifvertrag nicht vorgesehen.
Nichtsdestoweniger hat es ange-
sichts der Heterogenitat der Arbeits-
kréfte seit jeher differenzierte L6hne
gegeben. Zu Vollbeschéftigungszei-
ten, in denen der Tariflohn dem
marktraumenden Mindestlohn ent-
sprochen hat, hat sich die gesamte
Lohndifferenzierung zur Anpassung
an unterschiedliche Knappheiten
oberhalb des Tariflohnes abgespielt.
Als Begiinstigung des Arbeitneh-
mers hat sie kein arbeitsrechtliches
Problem dargestelit. Seit der Slpreis-
bedingten Rezession Mitte der sieb-
ziger Jahre reicht die Flexibilitat
nach oben nicht mehr aus, um das
Gleichgewicht auf dem deutschen
Arbeitsmarkt zu sichern, weil zu den
tiblichen Konjunkturbewegungen die
friiher unbekannte strukturelle Ar-
beitslosigkeit hinzugekommen ist.
Darunter versteht man den Teil der
Arbeitslosigkeit, der einzelne Arbeit-
nehmergruppen ungleich trifft.

Unter den Arbeitsmarktexperten
herrscht Einigkeit, daB in allen Fallen
unfreiwilliger Arbeitslosigkeit die
Produktivitat des betroffenen Arbeit-
nehmers unter seiner Lohnforderung
liegt. Offnungsklauseln, die produkti-
vitdtsschwachen Arbeitnehmern den
Abschluf3 eines untertariflichen Ar-
beitsvertrages erlauben, beseitigen
oder verringern ihren Wettbewerbs-
nachteil. Die konkrete Ausgestaltung
von Offnungsklauseln kann entwe-
der vorsehen, daf8 jedem wettbe-
werbsschwachen Arbeitslosen ge-
geniber jedem potentiellen Arbeit-
geber dieses Recht eingerdumt wird,
oder daf3 durch die Einrichtung eines
zweiten Arbeitsmarktes fiir gemein-
nitzige Tatigkeiten die untertarifli-
che Bezahlung auf bestimmte Ar-
beitsplatze beschrankt wird. Einen
Gewinn erzielt das Unternehmen
durch die untertarifliche Bezahlung
nicht, da der geringeren Arbeits-
kostenbelastung eine entsprechend
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geringere Gegenleistung gegen-
Ubersteht.

Allerdings kénnen Offnungsklau-
seln nur eine Hilfe zur Selbsthilfe
sein; ihre Einflihrung I6st noch nicht
alle Probleme der Zielgruppe. Unter-
tarifliche Lohne sind das marktge-
rechte Instrument, um den Problem-
gruppen erst einmal eine reale
Chance auf eine Einstellung trotz ih-
rer Qualifikationsdefizite zu eroff-
nen. Der Weg zu einer tariflichen
Entlohnung erfordert eigene An-
strengungen des Arbeitnehmers zur
Behebung seines Produktivitéts-
nachteils, namlich die Aneignung ge-
suchter Qualifikationen. Die Uber die
Offnungsklauseln erméglichte Ein-
stellung und die folgende Berufser-
fahrung kann die Wahl der ,richti-
gen“ Qualifikation erleichtern, und
die Subventionen des Arbeitsférde-
rungsgesetzes kdnnen den Abbau
des Qualifikationsdefizits finanziell
begleiten.

Die Gefahr des Opportunismus

Angesichts der uniibersehbaren
sozialen Vorteile von Offnungsklau-
seln fragt man sich, wo die Haken
und Osen verborgen sind, die es den
Tarifvertragsparteien so schwer ma-
chen, sich mit Offnungsklauseln an-
zufreunden. Der entscheidende Un-
terschied zwischen den praktizierten
Differenzierungen nach Regionen
und Branchen auf der einen Seite
und Offnungsklauseln fiir produktivi-
tatsschwache Arbeitnehmer und Un-
ternehmen auf der anderen Seite
liegt in der Uberpriifbarkeit der Zu-
ordnung zu einem bestimmten Tarif.
Ob ein Arbeitnehmer in Hessen oder
Sachsen beschéftigt ist oder ob die
OTV oder die 1G Metall fir ihn zu-
standig ist, ist eindeutig nachpriifbar.
Die Differenzierung nach Branchen
und Regionen ist deshalb ein Inspek-
tionsgut. Ganz anders sieht es bei
den Harte- und Offnungsklauseln
aus: Das eigentliche Zuordnungskri-
terium ,,Produktivitdtsschwéche des
Arbeitnehmers“ oder ,Ertrags-

schwache des Unternehmens* 148t
sich nicht zweifelsfrei messen. Off-
nungs- und Harteklauseln gehdren
deshalb zu der Kategorie der Ver-
trauensgliter. Bei Vertrauensgitern
gibt es Anreize, durch falsche Dekla-
ration der eigenen Lage Wettbe-
werbsvorteile auf Kosten Dritter zu
erlangen.

Bei Harteklauseln besteht die Op-
portunismusgefahr darin, daB ein
Unternehmen seine Lage schlechter
darstellt als sie tatsachlich ist. Un-
denkbar ist ein solcher Fall ange-
sichts der Unsicherheiten bei der
Schatzung der zukiinftigen Ge-
schéftsentwicklung nicht. Wenn ein
Unternehmen aufgrund der asym-
metrischen Information ungerecht-
fertigte Lohnsenkungen in den Not-
fallverhandlungen durchsetzen
kann, geraten die Konkurrenten (ber
den intensivierten Preiswettbewerb
unter Druck, so daB sie schlieBllich
auch zu untertariflichen Zahlungen
gezwungen werden.

Bei den Harteklauseln in der ost-
deutschen Metallindustrie soll ein ta-
rifpolitischer Flachenbrand dadurch
verhindert werden, daf} beide Tarif-
vertragsparteien den zwischen dem
Betriebsrat und der Unternehmens-
leitung ausgehandelten untertarifli-
chen Léhnen zustimmen missen.
Aus der Wettbewerbstheorie ist be-
kannt, daB Tauschungen unterblei-
ben, wenn hinreichend hohe Faust-
pfander hinterlegt werden, die im
Falle der Entdeckung einer Tau-
schung verloren sind. Ein Unterneh-
men, das in Notfallverhandlungen
eintritt, gibt vor seinen Kunden, Lie-
feranten, Kreditgebern und Mitarbei-
tern offen zu, daB es in grofen finan-
ziellen Schwierigkeiten steckt. Die-
ses Eingestandnis hat fur das Unter-
nehmen haufig unangenehme Fol-
gen: Kreditlinien werden gekiirzt,
Lieferantenkredite verweigert, und
die  qualifizierten Mitarbeiter
schauen sich nach neuen Arbeits-
plétzen um. Solche Nachteile lohnen
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sich nicht in unechten Notféllen, da
die Tauschung bereits nit der néch-
sten positiven Bilanz nachgewiesen
werden kann. Angesichts des erheb-
lichen unternehmerischen Risikos
ist deshalb bei Notfallverhandlungen
ein MiBbrauch kaum zu befiirchten.

Angesichts der geringen Tau-
schungsanreize gibt es erhebliche
ordnungspolitische Bedenken gegen
die Mitwirkung der Tarifvertragspar-
teien an Notfallvereinbarungen. Die
Aufgaben der Arbeitgeberverbénde
und der Gewerkschaften bestehen
darin, den Nutzen ihrer Mitglieder
und nicht den Nutzen der Gesell-
schaft zu mehren. Sie kénnen ihre
Interessenkonflikte am einfachsten
16sen, wenn sie sich auf Kosten Drit-
ter —hier der Arbeitslosen - einigen.
Man braucht deshalb eine soziale
Kontrolle des Verhaltens der Ver-
bande. Diese Funktion iben Hérte-
klauseln als potentielle Konkurrenz
fur die von zwei Monopolisten ausge-
handelten Tarifvertrage aus. Es ent-
sprichtin keiner Weise dem tblichen
Gebrauch des Wortes ,Kontrolle“,
wenn die zu Uberwachenden Tarif-
vertragsparteien dariber entschei-
den diirfen, ob und wann sie poten-
tielle Konkurrenz zulassen wollen.

Bei den Offnungsklauseln fiir pro-
duktivititsschwache Arbeitnehmer
besteht die Opportunismusgefahr
darin, daB sich leistungstdhige Be-
werber zu untertariflichen Léhnen
einstellen lassen. In einer Rezession
koénnte es schlieBlich dazu kommen,
daB sich keine Neueinstellungen zu
Tarifléhnen mehr durchsetzen las-
sen. Um dieser Gefahr zubegegnen,
hat Bjérn Engholm seinen Vorschlag
einer untertariflichen Bezahlung auf
einen Sektor 6ffentlich-organisierter
Gemeinschaftsarbeit (,zweiter Ar-
beitsmarkt“) beschrankt.

Zweifelsohne kann man sich eine
Fille von sinnvollen gemeinniitzigen
Tatigkeiten insbesondere im Sozial-
und Umweltbereich vorstellen.
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Nichtsdestoweniger hilft es den Pro-
blemgruppen wenig, wenn sie bei-
spielsweise mit Schaufel und Besen
in den Park geschickt werden, um
den Wohlstandsmiill aufzusammeln.
Fir solche Tatigkeiten werden nur
Jedermannsqualifikationen  gefor-
dert; anspruchsvollere Tatigkeiten
im gemeinnitzigen Bereich wirden
eine industriedquivalente Ausstat-
tung mit Kapital und geschulten Aus-
bildern voraussetzen. Nur auf regu-
laren Arbeitsplatzen, die dem Druck
des Marktes ausgesetzt sind, kon-
nen die produktivititsschwachen
Arbeitslosen die Qualifikationen
erlangen, die ihnen spater eine ta-
rifliche Entlohnung versprechen. In-
sofern ist die Bildung eines zweiten
Arbeitsmarktes kontraproduktiv, da
er die produktivititsschwachen Ar-
beitnehmer zwar ,beschéftigt”, aber
mangels marktgangiger Qualifika-
tionsmoglichkeiten nicht zu ihrer
Integration in den normalen Arbeits-
markt beitragt. Die Teilnehmer an
diesen Gemeinschaftsarbeiten be-
halten ihren Produktivitatsnachteil
und werden damit zu ewigen Sub-
ventionsempféngern.

Mit dem gespaltenen Arbeits-
markt kénnte die Trennung in einen
hochproduktiven Sektor mit hohen
Léhnen und einen Sektor mit niedri-
ger Produktivitat und niedrigen Loh-
nen einhergehen. Um soziale Span-
nungen zu vermeiden, schlagt Eng-
holm vor, das System der sozialen
Transferzahlungen so zu veréndern,
daB aus Steuern und Beitrdgen des
hochproduktiven Sektors Einkom-
menssubventionen flr den Niedrig-
lohnsektor geleistet werden sollen.
Die eigentliche Ursache fiir Niedrig-
lohnsektoren liegt jedoch weniger in
einem differenzierten Produktivitéts-
fortschritt, sondernistin der Regel in
ihrer Wettbewerbsschwéache be-
grindet. Wirde man gemaB dem
Engholm-Vorschlag die struktur-
schwachen Industrien starker als
bisher durch Einkommenssubventio-

nen in ihrem Bestand erhalten und
dafur die wachstumsstarken Indu-
strien durch die Besteuerung
schwachen, ware dies fur den Wirt-
schaftsstandort Bundesrepublik in
hdchstem MaBe schadlich. Die Er-
fahrungen des Saarlandes mit seiner
sehr groBzlgigen, aber letzlich doch
erfolglosen Unterstutzung des Mon-
tankerns sollten abschreckend ge-
nug sein.

Fazit

Im allgemeinen Vollbeschafti-
gungsgleichgewicht sind Offnungs-
klauseln kein Thema. Die Lohnpolitik
der neunziger Jahre hat sich jedoch
weder an der Arbeitsmarktlage der
finfziger und sechziger Jahre noch
an den VerheiBungen auf bliihende
Landschaften in naherer oder fer-
nerer Zukunft zu orientieren,
sondern an der weniger rosigen Ge-
genwart. Heutige Arbeitsmarkte sind
dadurch gekennzeichnet, daB ein
Teil der Unternehmen und ein Teil
der Arbeitnehmer die fiir die Zahlung
von Tarifléhnen erforderliche Wert-
schépfung nicht erwirtschaftet.

Offnungsklauseln sind ein Instru-
ment, um diese Koordinationspro-
bleme der Tarifpolitik zu mildern.
Durch die Kostenentlastung kénnen
die Unternehmen bzw. die Arbeitneh-
mer kurzfristig ihre Wettbewerbsfa-
higkeit wiedergewinnen — allerdings
um den Preis unterdurchschnittlicher
Ertrage. Um die langfristige Wettbe-
werbsfahigkeit wieder herzustellen,
muB die eigentliche Ursache der Pro-
duktivitatsschwéche durch Qualifi-
zierungs- und Innovationsstrategien
beseitigt werden. Insofern sind Off-
nungs- und Harteklauseln eine typi-
sche Hilfe zur Selbsthilfe: Sie ge-
wabhrleisten wettbewerbsschwachen
Unternehmen und Arbeitnehmern flr
eine Ubergangszeit das Verbleiben
im Markt, wahrend die Rickkehr zu
Tarifldhnen erst nach der Vornahme
produktivitatserhdhender Zukunfts-
investitionen erfolgen kann.
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