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ZEITGESPRACH

Das Ende der Vollbesch

ftigung?

In der Bundesrepublik hat die Arbeitslosigkeit wéhrend der letzten beiden Jahrzehnte von
Konjunkturzyklus zu Konjunkturzyklus zugenommen. Vollbeschéftigung wie in den 60er und
70er Jahren scheint nicht mehr erreichbar zu sein. Worauf ist diese Entwicklung

zurtickzufiihren?

Adolf Wagner

Die Rahmenbedingungen werden wichtiger:
Vermdgenslage, Bevolkerungsentwicklung und Innovationspolitik

Die sehr grundsatzliche Frage
nach dem Ende der Vollbeschaf-
tigung in Deutschland und anderswo
erfordert zwei grundsétzliche Vorbe-
merkungen: eine zum Stand der Ein-
kommens- und Vermdgensvertei-
lung und eine zur Verdnderlichkeit
der Erwerbsbevdlkerung. Danach
erst kann das zur Sprache kommen,
was derzeit zur Senkung von Ar-
beitslosigkeit gesagt werden muB.
Das allermeiste hat mit Innovationen
und Innovationspolitik zu tun. Im Pro-
dukt- und Qualitdtswettbewerb vor
allem —nicht nur im Preiswettbewerb
- muB sich die Bundesrepublik
Deutschland unter neuen Bedingun-
gen in der Weltwirtschaft behaupten
und hierzulande einen hohen Be-
schéftigungsstand erreichen. Auch
institutioneile Innovationen und ein
Abbau nicht-technologischer Ineffi-
zienzen sind gefragt. Eine anhaltend
hohe oder gar steigende ,gleichge-
wichtige“ Arbeitslosenquote wiirde

' A. Wagner: Volkswirtschatt fiir jeder-
mann. Die markiwirtschaftliche Demokratie,
2. Aufl., Beck-Wirtschaftsberater im dtv, Bd.
5822, Minchen 1994, S. 11 ff.
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inder Bevolkerung an die Grenze der
»Reichweite von Zusammengehdrig-
keitsgefiihl, Verstandigungsbereit-
schaft und Opferbereitschaft“' fih-
ren.

sVollbeschéftigung® ist das
Thema einer Volkswirtschatft, in der
eine Uberwiegend so gut wie vermo-
genslose Bevdlkerung darauf ange-
wiesen ist, von Lohn oder Gehalt zu
leben. Arbeitslosigkeit bedeutete fiir
den einzelnen ,Habenichts” in einer
vollig freien Marktwirtschaft zugleich
Einkommenslosigkeit. Statt Arbeits-
einkommen kénnte natirlich beim
einzelnen ,Arbeitsuchenden” Ver-
mogenseinkommen vorhanden sein.
Durch Vermdgen und Vermégens-
einkommen entfallt fir den einzelnen
der Zwang zur Beschéftigung und fur
die Bevolkerung insgesamt die politi-
sche Brisanz des Themas Vollbe-
schaftigung. Die durchschnittliche
Lohn- und Gehaltssumme je be-
schéftigtem Arbeitnehmer (brutto)
wére in Westdeutschland 1992 statt
durch Arbeit auch durch Festgelder
oder festverzinsliche Wertpapiere
im Wert von rund 720000 DM zu

haben gewesen. Berlicksichtigt man
die familieninterne Umverteilung auf
Angehorige und orientiert man sich
am Volkseinkommen je Einwohner,
so wére mit Gberschlagig einer hal-
ben Million DM Geldvermdgen je
Kopf der Einkommenslosigkeit bei
Arbeitslosigkeit vorgebeugt. BeséBe
jeder Bundesbiirger —ob jung, ob alt
—im Durchschnitt fir etwa eine halbe
Million DM — z.B. — US-amerikani-
sche oder japanische Aktien, flr die
er Dividenden nach Deutschland
Uberwiesen erhielte, so kénnte er
von den Dividenden hierzulande —
vielleicht auch durch Kauf amerika-
nischer und japanischer Industrie-
produkte — seinen Lebensunterhalt,
wie bisher durch Lohn oder Gehalt,
bestreiten.

Notwendigkeit fiir
Vollbeschiftigung

Doch ,wir“ sind eben kein Volk von
~Rentiers! Die wenigsten Bundes-
birger kdénnen von ihren Vermo-
genseinklinften leben. In diesem
Sinne ist die Leitvorstellung ,,Wohl-
stand fir alle” immer noch ein Hoff-
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nungsposten fir die Birger. Da gibt
es kaum Unterschiede zwischen al-
ten und neuen Bundeslandern. Alle
Programme zur ,Vermégensbildung
in Arbeitnehmerhand” haben flr die
Massen keine so hohe Vermégens-
ausstattung erbracht, daB jeder-
mann auch ohne Arbeitseinkommen
auskémmlich leben und an der
Marktwirtschaft teithaben kénnte. Es
ist hierzulande nicht gelungen, die
Vermdgenslosigkeit als ein letztes
Proletaritatsmerkmal der Arbeitneh-
mer (so Erich Preiser) zu beseitigen.
Durch Vermégensbildung die ,Not-
wendigkeit fur Vollbeschaftigung” zu
beseitigen oder wenigstens zu mil-
dern, bleibt so erstrebenswert wie
schon vor flnfzig Jahren. Zeitweilig
hat man den Arbeitnehmern die pri-
vaten Vermdgensbildungsziele aus-
geredet; sie wurden bei jungen Men-
schen als ,sozialromantische Vor-
stellungen biirgerlicher Kreise Uber
die Unabhangigkeit des Menschen
durch Vermé&gen® diskreditiert.

Der Staat kénne in den Wechsel-
lagen des Lebens alle Sicherheit ge-
ben! Doch das kann er eben nicht
oder jedensfalls nicht mehr. Es gibtin
den Képfen der Wohlstandskinder so
etwas wie die ,eiserne Reisschis-
sel”aus dem Mao-China als Vertrau-
ensgrundlage zum Staat. Sollte sie
am Sockel der Einkommenspyra-
mide zerbrechen (Sozial-, Abbau“
usw.), wird vieles politisch in Frage
gestellt werden. Milton Friedman,
Nobelpreistrager von 1976, bezeich-
nete Europa in einem Interview vor
einigen Wochen als insgesamt zu
sozialistisch und deshalb anderen
Marktwirtschaften unterlegen. ,Je-
des Land in Europa ist mindestens
zur Hélfte sozialistisch. Auch die
Schweiz ... Wenn der Staat die Halfte
der Einkommen besitzt, bedeutet
das, daB er die Halfte der Produktion
besitzt. Das ist doch Sozialismus.*®

2 Siehe Rheinischer Merkur, Nr. 9 vom 4. 3.
1994, S. 9.

440

Rufe nach noch mehr Staat sind
bedenklich und nicht zielfihrend flr
Volibeschéftigung. Doch es lohnt
darGiber nachzudenken, wie der
Staat sein faktisch bestehendes ho-
hes Engagement in der Wirtschaft
effizienter gestalten und beschafti-
gungspolitisch nutzen kann. ,Lais-
ser-faire“* und Moderatorenrolle
allein reichen nicht aus. Ferner lohnt
es sehr, dariber nachzudenken und
politischen Konsens herbeizufihren,
welche Umverteilungslasten kinftig
weltweit Gbernommen und getragen
werden sollen. Das Verfahren der
~Wahlgeschenke” zu Lasten der
Steuerzahler ist von einzelnen re-
chenschwachen Politikern in bedenk-
licher Weise ,globalisiert” worden.

Man braucht Vollbeschéftigung,
wenn die Masse der Menschen ,re-
gular® am Volkseinkommen teilha-
ben soll. Verteilungskonflikte oder
Umverteilungszwénge fallen nach
bisheriger Erfahrung dann nicht ins
Gewicht, solange nur bei 3% bis 4%
des Erwerbspersonenpotentials Ar-
beits- oder Einkommenslosigkeit be-

Die Autoren
unseres Zeitgesprachs:

Prof. Dr. Adolf Wagner, 55, ist
Direktor des Instituts fiir Ange-
wandle Wirtschaftsforschung
(IAW) in Tibingen und Ordina-
rius fur Wirtschaftstheorie an
der Eberhard-Karls-Universitat
Tiibingen.

Prof. Dr. Ulrich van Suntum, 39,
leitet das Institut far Wirt-
schaftspolitik und Konjunktur-
forschung an der Universitét
Witten/Herdecke.

Prof. Dr. Friedrich Buttler, 52, ist
Direktor, Dr. Ulrich Walwei, 35,
ist wissenschaftlicher Rat am
Institut far Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung der Bundes-
anstalt fur Arbeit in Nirnberg.

steht und im {brigen bei den Be-
schaftigten die Regel eingehalten
wird: ,Das Einkommen eines Voll-
zeitbeschéftigten muB eine Familie
erndhren kdnnen.”“ Es gibt derzeit
nicht wenige Arbeitsplétze unterhalb
dieser Einkommensgrenze und dem
sozialpolitisch fixierten Minimum. Es
gibt erheblich mehr arbeits- bzw. ein-
kommenslose Menschen als 3 bis
4% der Erwerbsbevélkerung. Und es
gibt meines Erachtens Anhalts-
punkte dafir, daB die Bevdlkerungs-
entwicklung und die Entwicklung des
Erwerbspersonenpotentials  selbst
an aktuellen Anspannungen beteiligt
sind.

Vollbeschaftigung kann nicht
garantiert werden

Das zweite Stichwort der Vorbe-
merkungen ist gegeben: Verander-
lichkeit und Verénderungen des Er-
werbspersonenpotentials. Nie und
nirgendwo auf der Welt kann man —
erstens — der Vollbeschaftigung ei-
ner gerade lebenden, beliebig gro-
Ben und veranderlichen Erwerbsbe-
vélkerung sicher sein. Selbst in
Marktwirtschaften mag der ,bloBe
Glaube" an die Méglichkeit von Voll-
beschaftigung — so Walter Adolf Jéhr
in seinem letzten Buch — unbegrin-
det sein. Die Wirtschafisgeschichte
liefert Gberreichlich empirische Ge-
genbeispiele zu der These, Markt-
wirtschaften kénnten sich auf belie-
bige demographische Trends und die
Vollbeschaftigung beliebiger Er-
werbspersonenzahlen einregulieren.
Niemals kann eine weltoffene Volks-
wirschaft so ohne weiteres zu Vollbe-
schéftigung ,tendieren®. Im Hinblick
auf die Einkommenslosigkeit der
durchweg vermogenslosen Arbeits-
losen halte ich auch dies fur erwah-
nenswert: Nie und nirgendwo auf der
Welt kann man — zweitens — darauf
bauen, daB eine beliebige statisti-
sche Menschenmasse zugleich eine
LSolidargemeinschaft® ergibt, die
Einkommenslosigkeit wKlaglos”
durch Umverteilung abfedern wird.

WIRTSCHAFTSDIENST 1994/IX
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Man weiB das von den kultur- und so-
zialwissenschaftlichen Wurzeln der
Nationaldkonomik aus zu diskutie-
ren. Der Pragmatiker Keynes — ge-
genwértig nicht sehr in Mode —
sprach 1925 von der selbstverstand-
lichen Pflicht des Staates, sich mit
der GroBe der Bevolkerung ebenso
zu befassen wie etwa mit der GroBe
des Staatshaushalts. Er hatte ein
Einwanderungsgesetz fiir selbstver-
sténdlich gehalten.

Die Arbeitslosenzahl verandert
sich ,wie ein Kassenbestand" durch
Zugénge und Abgidnge. Wolfgang
Stitzel hétte sie kreislauftheoretisch
als ein Beispiel seines ,,Badewannen-
Theorems* betrachtet, weil Anfangs-
und Endbestand liber Zustréome und
Abstrdme verknipft sind und weil mit
diesem Bestand auch schon die zu-
gehorigen Strome festliegen, von de-
nen kein Strom ignoriert oder per An-
nahme konstant gesetzt werden darf.
Die Zugénge sind (hauptséchlich)
nachwachsende Berufsanfanger, zu-
wandernde Erwerbspersonen und
entlassene Arbeitsnehmer; die Ab-
génge bestehen aus Pensionierun-
gen, Auswanderungen oder Neuein-
stellungen. Jede einzelne Person ist
mit Namen und Anschrift identifizier-
bar, jede der Komponenten ist empi-
risch abzukléren. So hat man bei An-
stieg oder Ruckgang der Arbeitslo-
senzahl also zweierlei ins Auge zu
fassen: eine Beschaftigungskompo-
nente (,hire and fire“ des Arbeitge-
bersektors) und eine Bevolkerungs-
komponente. Beide schwanken in
dhnlichen GréBenordnungen. Zwi-
schen 1961 und 1992 (alte Bundes-
lander) machten die jahrlichen abso-
luten Anderungen der Beschftigten-
zahlen im Durchschnitt rund 268 000
Personen aus, die Erwerbspersonen-
zahlen anderten sich um 210000
Personen im Jahresdurchschnitt. So-
lange niemand ernstlich behauptet,
daB die Bevolkerungsverdnderungen
bloBe Reflexe des Okonomischen
sind und/oder die Marktmechanis-

WIRTSCHAFTSDIENST 1994/1X

men mit beliebigen Bevdlkerungsver-
anderungen ,fertig werden*, miissen
veranderliche Erwerbspersonenzah-
len als eine eigenstandige Ursache
fur Arbeitslosigkeit diskutiert und ver-
anschlagt werden.

Bei der Bevélkerungskomponente
macht es gewiB3 einen Unterschied,
ob man Einwanderer (Gastarbeiter)
mit passenden Qualifikationen zur
Besetzung bestimmter freier Ar-
beitsplatze anwirbt und in das Land
holt, oder ob man ,abseits vom Ar-
beitsmarkt”beliebige Menschen ein-
wandern |4Bt, oder ob vielleicht auch
die nachwachsende Jugend mit ab-
wegigen Bildungs- und Berufszielen
den ,Einstieg” in die Beschaftigung
sucht. Man kann nicht pauschal mit
oberflachlichen historischen Analo-
gien gegen die Denkméglichkeit ei-
ner auch bevélkerungsbedingten Ar-
beitslosigkeit argumentieren. Eine
Bevdlkerung, die von hdchster Stelle
entgegen faktischen Vorgédngen
Uber Jahrzehnte hinweg gesagt be-
kommt, die Bundesrepublik Deutsch-
land sei kein Einwanderungsland,
wird kein IntegrationsbewuBtsein fir
eine ,Solidargemeinschaft® ent-
wickeln. Verteilungspolitik wie Be-
schaftigungspolitik erfordern eine
Stabilisierung der Bevdlkerungszahl
und des Bevélkerungsaufbaus®. Das
wurde vor zwanzig Jahren schon —
offenbar vergeblich — in den ersten
volkswirtschaftlichen ,Gastarbei-
ter“-Studien festgehalten®.

Die Bevdlkerungskomponente

Aktuelle Zahlen zur Beschéfti-
gungskomponente und zur Bevolke-
rungskomponente der statistischen
Veradnderungen der Arbeitslosen-
quote habe ich flr die Jahre von 1960
bis 1994 (Prognosewerte des Sach-
versiéndigenrates einbezogen) an
anderer Stelle vorgelegt®. Die Ar-
beitslosenquote — definiert als Ar-
beitslose je 100 Erwerbspersonen —

® Vgl.dazu A. Wagner: Volkswirtschaft
furjedermann, a.a.0.,S. 12 ff.und S. 142-144.

ist von 1,0% im Jahre 1960 auf 5,8%
im Jahre 1992 angestiegen; und sie
wird sich voraussichtlich auf 8,9%im
Jahre 1994 (alte Bundeslander) er-
héhen. Die Plus und Minus der ein-
zelnen Jahre sind glasklar nach Ver-
anderungen der Beschéaftigtenzah-
len (,Beschéftigungskomponente*)
und Veranderungen der Erwerbsper-
sonenzahlen  (,Bevélkerungskom-
ponente”) aufzugliedern. Nach den
Summen der verdffentlichten Tabel-
len steht fest: Die Zunahme der auf
Erwerbspersonen basierten Arbeits-
losenquote um per saldo 7,9 Pro-
zentpunkte flir den Zeitraum von
1961 bis 1994 zergliedert sich rein
rechnerisch  (,saldenmechanisch”
wirde Wolfgang Stiitzel sagen) in
eine  Beschaftigungskomponente
von minus 6,2 Prozentpunkten und
eine Bevdlkerungskomponente von
plus 14,1 Prozentpunkien.

Die Freisetzung Beschéftigter
durch  Produktivitdtssteigerungen
und sektoralen  Strukturwandel
wurde offenbar durch Wirtschafts-
wachstum (berkompensiert (rech-
nerischer Rlckgang der Arbeitslo-
senquote von der Beschéftigungs-
seite her um 6,2 Prozentpunkte); es
gab per saldo keine ,Arbeitsplatze-
vernichtung”.  Auf  zusétzlichen
neuen Arbeitsplatzen konnte ein Teil
des Erwerbspersonenzuwachses —
durch Einwanderung, nachwach-
sende Jugend usw. —absorbiert wer-
den; er war vom Wirtschaftswachs-

¢ ,Etwa um das Jahr 2000 kénnte die
Schrumpfung der deutschen Wohnbevolke-
rung auch das Arbeitspotential erfassen und
dazu fiuhren, daB sich die Bundesrepublik
Deutschland als Einwanderungsland be-
kennt.—Der anhaltende Auslanderzustrom er-
fordert nunmehr eine verantwortbare Bevdi-
kerungs- und Einwanderungspolitik.“ (A.
Wagner: Wirtschaftswachstum  ohne
Gastarbeiter? Uberlegungen zu einer konflikt-
freien Verbindung bevélkerungs- und wirt-
schaftspolitischer Ziele, in: FE-X. Kauf-
mann (Hrsg.): Bevdlkerungsbewegung
zwischen Quantitdt und Qualitdt, Stuttgart
1975, S. 148-161, S. 158.)

® Siehe A. Wagner: Arbeitfiralle?,in:
IAW-Mitteilungen, Heft 1/1994, S. 4-14; sowie
A. Wagner: Bevolkerungsbedingte Ar-
beitslosigkeit in Deutschland, in: Ifo-Schnell-
dienst, 47. Jg., Heft 25-26/1994,
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tum her notwendig. Allerdings
konnte nicht der gesamte Erwerbs-
personenzuwachs auf zusatzlichen
Arbeitsplatzen Arbeit finden. Diskus-
sionswiirdig erscheint also fir
Deutschland eine Feststellung, die
man mit Blick auf Entwicklungslan-
der oft hort und fur evident halt: Die
Bevolkerungsentwicklung ist der
Wirtschaftsentwicklung ,davonge-
laufen”. Fur 35% des Bevolkerungs-
zuwachses — nur oder immerhin —
konnten Arbeitsplatze geschaffen
werden.  Beschaftigungsprobleme
darf man nicht stillschweigend nur
der Wirtschaftsentwicklung anlasten
und nicht ausschlieB3lich von dort her
erklaren wollen! ,Das Vollbeschafti-
gungsziel eines Landes, das mit ei-
ner bestimmten maximalen Arbeits-
losenquote fir das Staatsvolk opera-
tionalisiert wird, ist erst dann wirklich
festgelegt und evil. realistisch defi-
niert, wenn man angibt, fir welche
Bevdlkerungszahl und flir welche
Bevolkerungsentwickiung es gelten
soll.“® Ein Einwanderungsgesetz
kann daflir —neben Prognosen — hilf-
reich sein.

Die Rolle von Innovationen
und Innovationspolitik

Gutachten, Kommissionsberichte,
WeiBbucher und Schwarzblicher zur
Beschéftigungspolitik haben gegen-
wartig wieder einmal Konjunktur. Je-
der Politiker nimmt daraus nur das
auf, was er ohnehin schon ,vertre-
ten*“ wollte, und hofft im Gbrigen, daB
sich das Thema — wie so oft in der
Vergangenheit — alsbald von selbst
erledigt. Doch die bloBe Hoffnung
kann arg enttduscht werden: ,Fur die
marktwirtschaftliche Demokratie der
Bundesrepublik Deutschland fehlt es
in der gegenwértig schwierigen Zeit
am winschenswerten erfahrungs-
gestitzten Systemwissen, um Voill-
beschaftigung bei allen bestehenden
Zielkonflikten durch Tarifvertrags-

¢ A. Wagner:
S. 6.
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parteien, Regierungen und die Bun-
desbank ansteuern zu konnen.*?
Einiges an bestellter wissenschaft-
licher ,Weisheit” bleibt abseits aller
Parteilinien ganzlich unbeachtet.
Besonders wichtig erscheint mir all
das, was mit Innovationen und Inno-
vationspolitik zu tun hat. Denn der-
zeit sind in Deutschland —die Frage
nach dem Ende der Vollbeschafti-
gung zeigt es — die volkswirtschattli-
chen Rahmenbedingungen tangiert.

Innovationspolitik ist umfassen-
der als bloBe Technologiepolitik®. Sie
beeinfluBt den evolutorischen Kern-
prozef3 der Sozialen Marktwirtschaft
—ob an der Unternehmensspitze, in
staatlichen Stellen oder auf beliebi-
gen Arbeitsplatzen verankert. Be-
kannt ist, daB Unternehmungen
durch wirksamen Wettbewerb — nicht
durch Bildung groBer Einheiten,
durch ,Kooperation oder gar durch
Subventionierung — zu Produkt- und
ProzeBinnovationen angetrieben
werden. Weniger bekannt ist, daB
auch staatliche Stellen einem stan-
digen Druck zur Erneuerung ausge-
setzt sein missen, so daf3 Effizienz-
steigerungen ~den Standort
Deutschland” durch Absenkung von
LStaatskosten” im weitesten Sinne
billiger machen. Die Rechnungshéfe
daraufhin zu orientieren iohnte sehr.
Lebenswichtig fir die deutsche
Volkswirtschaft ist es, mdglichst auf
allen Arbeitsplatzen hochmotivierte
und ergebnisorientierte Menschen
zu haben. Diese heranzubilden und
geeignet zu flhren, ist mit ein Anlie-
gen von Innovationspotitik.

Den Begriff Arbeitsethos horen
die Wohlstandskinder nicht sehr
gerne. Und doch spielt sich weltwei-

7 A. Wagner:
8. 13.

Arbeit fur alle?, a.a.Q.,

® Ausfihrlicheres dazu bei A. Wagner:
Makrodkonomik. Volkswirtschaftliche Struktu-
ren |, Stuttgart, New York, 1990, S. 247-304;
und in A, Wagner: Regionalentwick-
lung in Baden-Wirttemberg. Einige aktuelle
und methodische Probleme, Tibingen, Basel
1994, S. 58-62.

ter Leistungswettbewerb auch (ber
die Arbeitseinstellung der Menschen
ab, nicht nur Uber ein durch Zeug-
nisse bescheinigtes Bildungsniveau.
Wenn man bedenkt, daB der Kern al-
ler nicht-technologischen ineffe-
zienz in Unternehmungen und beim
Staat in einer motivationalen Ineffi-
zienz der Menschen besteht, so wird
gut versténdlich, warum Technolo-
giepolitik zu kurz greift und vielleicht
gar der weniger wichtige Teil einer
umfassenderen  Innovationspolitik
ist. Geradezu lacherlich ware es, Ja-
paner und Amerikaner mit vielfalti-
gen neuen Formen der Subventio-
nierung grof3technologisch imitieren
zuwollen, um langfristig einen hohen
Beschaftigungsstand zu erreichen!
Viel wichtiger ist es, durch Reformen
des arbeitsrechtlichen Bereichs Fle-
xibilitdt in Beschaftigungsverhalt-
nisse zu bringen.

Eine Deregulierung oder — besser
gesagt — eine Re-Regulierung des
6ffentlichen Bereichs nach Effizienz-
kriterien geht nur langsam voran. Die
européische Vereinigung ist dem
nicht férderlich, sondern eher hinder-
lich. Beispiele, mit denen man zu-
mindest die Diskussion beleben
kann, findet man leicht:

O Eine Umlegung der Kraftfahr-
zeugsteuer auf die Mineraldlsteuer
wirde Tausende von Finanzbeam-
ten fOr wichtigere andere Tétigkeiten
und Steuerquellen freisetzen.

O Eine Umstellung der Sozialabga-
benbemessung auf Wertschop-
fungsgréBen  (,Maschinensteuer®)
hatte langt schon das Faktorpreis-
verhaltnis zugunsten des Arbeitsein-
satzes verandern und eine systema-
tische beschéftigungspolitische Wir-
kung entfalten kénnen®,

O Eine negative Einkommensteuer
kénnte zur Besetzung von Niedrig-
lohnarbeitsplatzen auch auBerhalb
der Schattenwirtschaft verhelfen und
neben Einsparungen im 6ffentlichen
Bereich zugleich eine erhohte Elasti-

WIRTSCHAFTSDIENST 1994/1X
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zitat der Volkswirtschaft fir Struktur-
wandel von der Verteilungsseite her
bewirken.

Der Erfindungswert der
Sozialen Marktwirtschaft

Der eigentliche Erfindungswert
der Sozialen Marktwirtschaft —
Marktmechanismen und Demokra-
tiemechanismen gleichzeitig haben
zu kénnen — steht auf dem Spiel,
wenn {iber die Konjunkturen hinweg
kein hinreichend hoher Beschafti-
gungsstand erreicht wird. Das Zu-
sammenwirken von Demokratie- und
Marktmechanismen — notwendiger-
weise instabil und von gelegentli-
chenwechselseitigen Blockaden ge-
kennzeichnet — funktioniert anders

®Vgl. A Wagner: Wirkungen einer
Sozialabgabenbemessung nach Wertschop-
fungsgréBen statt nach Arbeitskosten, in: Ifo-
Studien, 29. Jg., 1983, S. 255-271, mit der
Uberlegung, ,,0b eine Wertschépfungssteuer
ein geeignetes Instrument ist, mit dem man
bei ausgeprdgten demographischen Struktur-
wellen arbeitskosteninduzierte Freisetzungs-
schibe nach der bestehenden Regelung ver-
meiden kann und Verletzungen der Léngs-
schnittgerechtigkeit Uber ein Arbeitsleben
hinweg besser auszugleichen vermag als bei
einer schematischen Umverteilung innerhalb
des Versichertenkollektivs® (S. 270).

als ,Kapitalismus pur nach alten
Lehrbiichern. Es soll bewuBt so sein.
Deshalb ist auch Innovationspolitik
anders und umfassender als Techno-
logiepolitik oder Industriepolitik alter
Art. Innovationspolitik ist das ,Fit-
nesstraining“ des gesamten Sy-
stems. Mit permanenten Innovatio-
nen aller Art nur kann langfristig in
der weltoffenen Volkswirtschaft ein
hoher Beschéftigungsstand erreicht
werden. Ein fir allemal zu sichern,
so daB man ihn ,hat“, ist er grund-
satzlich nicht.

Bestéandig, rasch und sprunghaft
ablaufende Innovationsprozesse
entwerten erfahrungsgestitztes Sy-
stemwissen der Forschungsinstitute
rasch. Eine verstarkte Foérderung
dieser Arbeiten an Politikgrundlagen
ware wlinschenswert. Empirisch gul-
tige Modelle fir Prognosen und fir
die Politikberatung, die bereits vor-
liegen oder erst noch zu konzipieren
sind, wollen mit Blick auf die beiden
Vorbemerkungen gedeutet und ge-
handhabt werden:

O Originar demographische Ursa-
chenfaktoren sowie u.a. bevdlke-

rungsbedingte Arbeitslosigkeit und
eventuell auch bevéikerungspoliti-
sche MaBnahmen der Beschafti-
gungspolitik sind nicht von vornher-
ein ,,undenkbar”.

O In Demokratien ist die Beteili-
gung ausnahmslos aller Menschen
am Volkseinkommen letzten Endes
unausweichlich; dadurch kénnen bei
hoher Arbeitslosigkeit erhebliche
Konflikte in einer ,,offenen Solidarge-
meinschaft” entstehen.

Das in verschiedenen Alteren
Bundesgesetzen der gesamtwirt-
schaftlichen Steuerung nachrangig
angefiihrte Ziel einer eher gleichma-
Bigeren Vermdgens- und auch Ein-
kommensverteilung ist illusorisch.
Uberall hat sich inzwischen still-
schweigend die Erkenntnis durchge-
setzt, daB in einer florierenden
Marktwirtschaft Disparitat und Kon-
zentration von Vermodgen und Ein-
kommen nicht abflachen, sondern
notwendigerweise zunehmen. Armut
zu vermeiden, ist das bescheidenere
aktuelle Verteilungsziel. Vermo-
genslose brauchen deshalb Be-
schéaftigung.

Ulrich van Suntum

Die Industrielander sind zu unbeweglich geworden

Die Frage, ob es genug Arbeit fir
alle gibt, ist eigentlich muaBig:
Solange wir nicht im Paradies leben,
in dem alle Gater im UberfluB vor-
handen sind, gibt es selbstverstand-
lich auch genug Arbeit, Arbeit nam-
lich, die notwendig ist, um die fehlen-
den Guter und Dienstleistungen zu
produzieren. Bedenkt man, daB in
weiten Teilen der Welt noch nicht ein-
mal die Grundbedlrfnisse der Men-
schen befriedigt sind und daB zudem
auch in den westlichen Wohlstands-
staaten speziell die Arbeithnehmer
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noch weit davon entfernt sind, sich
alle Wunsche erfiillen zu kénnen
(man denke nur an das Wohnungs-
problem), so gibt es derzeit offenbar
noch mehr als genug zu tun. Trotz
dem sind in den westlichen Industrie-
landern ann&hernd 35 Mill. Men-
schen bzw. rund 8,5% der Erwerbs-
bevélkerung beschéftigungslos'. Wie
erklart sich dieses Paradoxon?

Wirden wir in einer Subsistenz-
wirtschaft leben, in der jedermann
unabhangig von allen anderen selbst

die notwendigen Giiter fir seinen Le-
bensbedarf herstellt, so wéare eine Si-
tuation wie die soeben beschriebene
offenbar unméglich: Jeder wiirde
einfach so viel arbeiten, wie es fir die
Deckung seiner materiellen Bedurf-
nisse notwendig wére. Eine solche
Autarkiewirtschaft wére allerdings
héchst ineffizient: Im Wege der Ar-
beitsteilung —nicht nur zwischen den
einzelnen Menschen, sondern auch

' Vgl. OECD (Hrsg.): OECD-Wirtschaftsaus-
blick, Juni 1994, S. 1.

443



ZEITGESPRACH

zwischen den Staaten —lassen sich
bei gleichem Aufwand viel mehr Be-
durfnisse befriedigen. Die Grinde
daflr liegen zum einen in den Vortei-
len der Spezialisierung und der Mas-
senproduktion, zum anderen im
Theorem der komparativen Vorteile.
Sie sind bereits von Adam Smith (fir
die nationale Wirtschaft) und David
Ricardo (fur die Weltwirtschaft) er-
kannt worden und bilden die Grund-
lage der Prinzipien von Wettbewerb
und Freihandel.

Der Preis der Arbeitsteilung

Aber die hohe Effizienz einer auf
diesen Prinzipien beruhenden Wirt-
schaftsordnung hat ihren Preis. Je
mehr die Menschen und die Staaten
sich spezialisieren, je enger sie zur
Bewaltigung des Gutermangels zu-
sammenarbeiten, desto abhéngiger
werden sie auch voneinander. Es ent-
steht ein &uBerst komplizierter wirt-
schaftlicher Organismus, der einer-
seits sehr beweglich sein muB, ande-
rerseits aber unter Umstanden sehr
empfindlich schon auf kleine Stérun-
gen reagiert. Wenn beispielsweise
der in der Subsistenzwirtschaft nur
fir seine eigenen Bedlrfnisse produ-
zierende Landwirt eines Tages weni-
ger Kartoffeln und dafiir mehr Kohl-
rabi essen mdchte, so wird er einfach
seine Produktion entsprechend um-
stellen. Passiert das gleichein der ar-
beitsteiligen Wirtschaft, so werden
dagegen einige Kartoffelproduzen-
ten arbeitslos werden, und es ist kei-
neswegs ohne weiteres sicherge-
stelit, daB sie in der Kohlrabiproduk-
tion eingesetzt werden kbnnen — viel-
leicht sind sie dafir ja gar nicht quali-
fiziert, oder sie miiBten ihren Wohn-
ort (oder gar den Staat) wechseln,
und unter Umstanden werden in der
Kohirabiproduktion geringere Lohne
gezahlt, so daf3 sie zumindest Wohl-
standseinbuBen hinzunehmen hatten.

Damit nicht genug: Der arbeitstei-
lige Wirtschaftsproze3 ist sogar so
kompliziert (u.a. durch die Verwen-
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dung des Geldes), daB Nachfra-
geausfélle an einer Stelle (z.B. in ei-
nem Land) sich kumulativ auf andere
Markte (andere Lander) fortpflanzen
kénnen. Am Ende sinken dann auch
gesamtwirtschaftlich Produktion und
Konsum, obwohl eigentlich alle mehr
konsumieren und arbeiten wollen!
Die schlimmste derartige Situation
wurde in der Weltwirtschaftskrise
von 1929 ff. beobachtet, aber in ei-
nem kleineren MaBstab wiederholt
sie sich in jedem Konjunkturzyklus.
Zwar funktionieren die kumulativen
Prozesse auch in umgekehrter Rich-
tung, und es gibt sogar Mechanis-
men, die nach einer gewissen Zeit
immer wieder flr eine Umkehr der
Entwicklungsrichtung sorgen, wie
das Auf und Ab der Konjunkturzykien
zeigt. Aber die Aufrechterhaltung der
Vollbeschéaftigung ist gleichwohl
nicht einmal im Durchschnitt des
Konjunkturzyklus gesichert — tat-
sdchlich ist der Sockel der Arbeitslo-
sigkeitin den Industrielandernin den
fetzten 20 Jahren Uber alle zy-
klischen Bewegungen hinweg immer
hoéher geworden, vor allem in Eu-
ropa’®.

Wenn man dieses Phdnomen er-
klaren will, so muB man sich zu-
néchst die Frage stellen, welche Me-
chanismen in der arbeitsteiligen
Wirtschaft Gberhaupt daflir sorgen
kénnen, daB freigesetzte Arbeits-
krafte an anderer Stelle im Produk-
tionsprozeB wieder Verwendung fin-
den. Offenbar ist dies keineswegs
selbstverstandlich, obwohl es, wie
eingangs erlautert, im Prinzip durch-
aus Arbeit genug gibt. Noch weniger
gesichert scheint, daB auch ein ins-
gesamt wachsendes Erwerbsperso-
nenpotential stets gentigend Ar-
beitsplatze vorfinden wird®>, mog-
lichst auch noch genau am Wohnort

2 In den konjunkturell vergleichbaren Jahren
1983 und 1994 betrug die Arbeitslosenquote
in QECD-Europa 9,5% bzw. (von der OECD
geschatzte) 11,7%. In den OECD-Landern
insgesamt sind allerdings die beiden Quoten
mit 8,5% exakt gleich hoch.

und in der gewtinschten Branche so-
wie (natirlich) zu einem angemes-
senen, z.B. am gesamtwirtschaftli-
chen Durchschnitt orientierten Lohn-
satz. Das sind sehr anspruchsvolle
Anforderungen an die Marktmecha-
nismen, aber letztlich laufen bei-
spielsweise die Forderungen nach
dem Erhalt der ostdeutschen Indu-
striekerne auf nichts anderes hinaus.

Uberforderte Marktwirtschaft

Konfrontiert mit solchen Erwar-
tungen, muB die Marktwirtschaft im
Grunde die Segel streichen — sie ist
schlicht Uberfordert. Man kann nicht
héchste Effizienz der Wirtschaft ver-
langen und gleichzeitig die damit
verbundenen Erfordernisse, ndmlich
produktivitatsgerechte Entlohnung,
Einstellung unrentabler Produkti-
onen und allseitige Bereitschaft zu
Mobilitat und Flexibilitat im Hinblick
auf sich standig andernde Mérkte,
negieren.

Um sich dies klarzumachen, stellt
man sich am besten die Wirtschaft als
ein System von (rentablen) Arbeits-
platzen und Arbeitsuchenden vor. In
einem theoretischen, wenngleich
statischen , ldealzustand* hatten alle
Arbeitsuchenden Arbeitsplatze, die
genau zu ihrer Qualifikation, ihren
Interessen und ihren Wohnorten
passen. Nun sind allerdings die ren-
tablen Arbeitsplatze in der Realitét
standig in Bewegung, denn die
Markte andern sich, und mit ihnen
das geographische, branchen- und
qualifikationsméaBige Angebot an Ar-
beitsplatzen sowie auch ihre Bezah-
lung. Kénnen oder wollen die Ar-
beitskrafte diesen  Bewegungen
nicht folgen, so kommt es zunachst
in Teilmérkten zu einem UberschuB
der Arbeitsuchenden uber die Ar-
beitsplatze, d.h. zu Arbeitslosigkeit®.

® Die Bedeutung dieses Punktes hat kirzlich
Adolf Wagner hervorgehoben und fur die Bun-
desrepublik zu quantifizieren versucht; vgl.
A. Wagner: Arbeit fir alle?, in: lAW-Mit-
teilungen, Heft 1/1994, S. 11,
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Diese kostet Geld, denn es miissen
jetzt entsprechende Unterstltzungs-
zahlungen geleistet werden oder es
werden subventionierte  Arbeits-
plétze geschaffen.

Das Hauptproblem aber ist, daB
diese Situation auf Dauer auch die
Gesamtzahl der rentablen Arbeits-
platze reduziert! Sie finden namlich
zum einen auf den neuen Markten
nicht geniigend Arbeitskrafte, was
zumindest deren Preis in die Hohe
treibt®, und zum anderen miissen sie
den GroBteil der Kosten flir die Ar-
beitslosen und die subventionierten
Arbeitsplatze aufbringen. Das kon-
nen nicht alle Unternehmen verkraf-
ten, und so werden sie entweder vom
Markt verschwinden, Arbeit durch
Kapital ersetzen oder selbst zu sub-
ventionierten Unternehmen werden.
Am Ende ist auf diese Weise ein ge-
samtwirtschaftliches Defizit an ren-
tablen Arbeitsplatzen entstanden®,
obwohl alles urspriinglich eigentlich
nur ein Problem der Flexibilitat im
Sinne der Anpassung an sich veran-
dernde Markte war.

Dies ist ein sehr einfaches Bild,
aber es dirfte einen GroBteil des Ar-
beitslosensockels erklaren, der sich
in den Industriestaaten (ber alle
Konjunkturzyklen hinweg gebildet
hat. Er istim Grunde nur das statisti-
sche Spiegelbild eines hohen indivi-
duellen Beharrungsverhaltens bei

* Eshandelt sich dann vorwiegend um friktio-
neile oder sogenannte Mismatch-Arbeitslo-
sigkeit.

5 So 148t sich auch erkldren, warum trotz ho-
her Arbeitslosigkeit die Loéhne steigen, und
zwar die Effektivverdienste gegebenenfalls
sogar stérker als die Tarifldéhne! Die Arbeitslo-
sen treten auf den Arbeitsmarkten, auf denen
Arbeitskrafte gesucht werden, einfach nicht
als Angebot in Erscheinung, weil sie z.B. nicht
dem geforderten Qualifikationsmuster ent-
sprechen oder geographisch anders verteilt
sind oder weil ihre Einkommensanspriiche
nicht zu der Poduktivitat der angebotenen Ar-
beitsplatze passen.

¢ Das Phanomen hat sich dann zur soge-
nannten Kapitalmangel- oder struktureflen Ar-
beitslosigkeit weiterentwickelt. Im weiteren
Zeitverlauf drohen auBerdem die bekannten
Hysterese-Phanomene in Form von Dequalifi-
zierungs-, Demotivations- und Gew&hnungs-
effekten aufzutreten.
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gleichzeitig hohem gesamtwirt-
schaftlichen Wandlungsbedarf.
Nicht umsonst fordert die OECD in
ihrer jungsten Studie zur Bewalti-
gung des Beschaftigungsproblems
vor allem gréBere Flexibilitat und An-
passungsbereitschaft’.

Eine gesellschaftspolitische
Grundsatzentscheidung

Man muf3 daraus nicht unbedingt
folgern, daf3 wir unbeschrankt flexi-
ble Léhne, hdchstmdogliche Mobilitat
der Arbeitnehmer und dementspre-
chend eine nur geringe soziale Absi-
cherung haben sollten, um unsere
Arbeitsmarktprobleme zu ldsen. Es
ist vielmehr durchaus méglich, in
dieser Hinsicht Kompromisse zwi-
schen Effizienz und individueller Ar-
beitsplatzsicherheit zu schlieen.
Das System der frilheren DDR ver-
kérpert dabei das eine Extrem, in
dem zwar fast vollstandige individu-
elle Arbeitsplatzsicherheit bestand,
der materielle Wohlstand daftir aber
aufgrund der vdlligen Ineffizienz
sehr gering war. Die Verhéltnisse in
den USA mit ihrem ,hire and fire"-
System und der vergleichsweise ge-
ringen sozialen Absicherung bei an-
dererseits insgesamt hohem Wohl-
stand mag fur das andere Extrem
stehen. Letztlich handelt es sich bei
der einzuschlagenden Strategie um
eine gesellschaftspolitische Grund-
satzentscheidung, aber die Alternati-
ven sollten klar gesehen werden®.

Als besonders problematisch gilt
der Fall, daB aus demographischen
Griinden die Gesamtzahl der Ar-
beitsuchenden steigt, wie dies in den
OECD-Staaten in der Vergangenheit
der Fall war®. Vielfach wird be-

7 Mehrere Ubereinstimmende Indikatoren
erhérten jedoch die Auffassung, daB eine un-
genigend ausgebildete Fahigkeit zur Anpas-
sung an die sich wandelnden Bedingungen
als Grundursache der Beschaftigungspro-
bleme in den OECD-La&ndern zu betrachten
sind... Ohne Zweifel gibt es aber nur einen
Weg, der dauerhaften Erfolg verspricht, nam-
lich, sich dem Wandel zu stellen. OECD
(Hrsg.): OECD-Beschaftigungsstudie. Fak-
ten, Analysen, Strategien, Paris 1994, S. 3.

hauptet, daf3 dann entweder die ,,vor-
handene Arbeit“ umverteilt werden
musse oder daf3 der Staat fir ent-
sprechende zusétzliche Arbeits-
platze zu sorgen habe. Es ist jedoch
unmittelbar einleuchtend, daB zu-
séatzliche Erwerbstétige nicht nur ar-
beiten, sondern auch konsumieren
wollen. Wiederum besteht damit im
Prinzip eigentlich gar kein Problem
mangelnder Arbeitsmoglichkeiten;
schlieBlich mlssen die zuséatzlich
gewlinschten Konsumguter ja auch
produziert werden.

Die Frage ist allerdings, wie sich
die neuen Arbeitsuchenden auf den
Markten bemerkbar machen kon-
nen. Dazu haben sie im Grunde zwei
Maoglichkeiten: Zum einen kdnnte
ihre schiere Existenz zumindest ei-
nige Unternehmen veranlassen, ihre
Absatzprognosen nach oben zu revi-
dieren und entsprechende Investiti-
onen und Neueinstellungen vorzu-
nehmen. Die zundchst bloBe Erwar-
tung steigender Nachfrage wiirde
sich dann quasi selbst erfillen. Zum
anderen kénnten die neuen Arbeit-
suchenden auf die Arbeitsmarkte
drangen, indem sie die bisherigen
Loéhne unterbieten®, was die Renta-
bilitat der Unternehmen erhéhen und
die Nachfrage nach Arbeitskraften
steigern sollte; auch die Lohnsumme
konnte dabei durchaus steigen, so
daB trotz gesunkener Lohnsétze
kein Ausfall von Konsumnachfrage
eintreten muBte.

® Eine nahere Analyse der Arbeitslosigkeit in
17 groBen Industrielandern zeigt, daB sich die
erheblichen Unterschiede in den nationalen
Arbeitslosenquoten zu einem groBen Teil aus
Unterschieden in den nationalen Beschafti-
gungsstrategien erklaren lassen. Vgl. Stefan
Huckemann, Ulrich van Suntum:
Beschaftigungspolitik im internationalen Ver-
gleich. Lander-Ranking 1980-1993, Giitersloh
1994 (2 Bde.).

® In den vergangenen 20 Jahren ist die Zahl
der Arbeitsuchenden in der OECD um 30%
gestiegen, die Zahl der Erwerbstatigen jedoch
nur um knapp 26%, vgl. S. Huckemann,
U. van Suntum, aa.Q,S.1ff

° Genaugenommen diirfte es in einer wach-
senden Wirtschaft bereits ausreichen, wenn
das zusatzliche Arbeitsangebot auch nur
dazu fiihrt, dafB die Realldhne langsamer stei-
gen, als sie es sonst tun wirden.
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Die rasche Wiederherstellung der
Vollbeschaftigung in der Bundesre-
publik nach dem Zweiten Weltkrieg
trotz steigender Erwerbsbevolke-
rung ist ein Beispiel dafur, daB die
Absorption  zusétzlicher Arbeits-
krafte auf diesem rein marktwirt-
schaftlichen Wege durchaus gelin-
gen kann. Sie wurde durch den gene-
rellen Nachkriegsoptimismus der
Unternehmen und durch eine ver-
gleichsweise zurlckhaltende Lohn-
politik begiinstigt. Diese beiden Er-
fordernisse sind dagegenin den 80er
Jahren weniger erfiillt gewesen; so
wurden in Westdeutschland zwi-
schen 1980 und 1993 zwar per saldo
2 Mill. Arbeitsplatze neu besetzt,
aber dies reichte nicht aus, um die im
gleichen Zeitraum um knapp 3 Mill.
gestiegene Zahl der Erwerbsperso-
nen ,vollzubeschaftigen®.

Eine Palette
von Hemmnissen

Fragt man nach den Ursachen, so
stéBt man auf eine ganze Palette von
Hemmnissen, welche die im Prinzip

nach wie vor glltigen Marktmecha-
nismen in ihrer Entfaltung behin-
dern, und zwar in fast allen OECD-
Landern™. Die Bewegung der Ar-
beitsuchenden in unserem oben ver-
wendeten Bild wird gleichsam durch
eine Art von zahflissigem Pudding
standig gebremst, zu dessen Be-
standteilen u.a. unflexible Lohne und
Arbeitszeiten sowie hohe Steuern
und Abgaben auf Erwerbsarbeit bei
gleichzeitig relativ hohem Absiche-
rungsniveau im Falle der Arbeitslo-
sigkeit gehdéren. Gleichzeitig schrei-
tet jedoch der Strukturwandel (also
die Bewegung der rentablen Arbeits-
platze) aufgrund des technischen
Fortschritts und der zunehmenden
weltwirtschaftlichen  Verflechtung
eher rascher voran als friiher. AuBBer-
dem hat auch die Zahl der subventio-
nierten Arbeitsplétze, also der die
Gesamtwirtschaft belastenden Sub-
ventionen und kinstlichen Arbeits-
markte, stark zugenommen, in
Deutschland naturlich auch wegen
der Folgen der Wiedervereinigung.
Und schlieBlich gibt es ein kaum

noch zu durchdringendes Dickicht an
burokratischen Hemmnissen und
Regulierungen, welche die Entste-
hung neuer Arbeitsplatze behindern.

All dies sind im wesentlichen mi-
krobkonomische Ursachen der Ar-
beitslosigkeit, denen daher nur mit
einem Bindel von Ma3nahmen der
sogenannten angebotsorientierten
Wirtschaftspolitik beizukommen ist.
Sie werden denn auch von der OECD
zu Recht in den Vordergrund ihrer
Therapievorschidge gestelit”. DaB
es darlber hinaus auch gilt, gesamt-
wirtschaftliche  Nachfrageschwan-
kungen moglichst zu vermeiden,
steht auBer Frage. Aber der Anstieg
der Arbeitslosigkeit Uber die Kon-
junkturzykien hinweg zeigt, daB eine
nachhaltige Losung des Beschafti-
gungsproblems nicht vorrangig von
der Nachfrageseite her erwartet wer-
den kann.

" Vgl. dazu im einzelnen OECD
OECD-Beschaftigungsstudie,
sondere S. 35 ff.

 Vgl. ebenda, S. 47 fi.

(Hrsg.):
a.a.0.,insbe-

Friedrich Buttler, Ulrich Walwei

Unterbeschaftigung droht zur Normalitat zu werden

m historischen Rickblick scheinen

bei uns Zeiten der Vollbeschafti-
gung die Ausnahmesituation und
Zeiten der Unterbeschaftigung die
Regel zu sein. Lediglich in den 60er
und frihen 70er Jahren kann von
Vollbeschéftigung ausgegangen
werden. Davor und danach war der
Arbeitsmarkt gepragt durch eine
mehr oder weniger starke Unterbe-
schéftigung. 1994 durften in Ost- und
Westdeutschland mehr als 6 Mill. Ar-
beitsplétze fehlen. Neben der bereits
fiir sich genommen hohen registrier-
ten Arbeitslosigkeit von jahresdurch-
schnittlich 3,7 Mill. sind dabei insbe-
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sondere die Teilnehmer an arbeits-
marktpolitischen MaBnahmen im
Umfang von rund 1,7 Mill. und an-
dere nicht beschaftigte Arbeitsu-
chende (aktive Stille Reserve) zu
beriicksichtigen.
Besorgniserregend ist aber nicht
nur das aktuell hohe Niveau der Un-
terbeschéftigung, sondern auch de-
ren Entwicklung und Struktur. Zwar
ist es nach jedem Beschaftigungs-
einbruch gelungen, bereits nach we-
nigen Jahren das vorherige Erwerbs-
tatigkeitsniveau wieder zu erreichen,
gleichzeitig stieg aber die Arbeits-
losigkeit von Rezession zu Rezes-

sion an. Bleiben beschaftigungspoli-
tische Innovationen aus, ist dieses
Muster auch fur die Periode nach der
Rezession 1993/94 zu erwarten. Die
Arbeitslosigkeit kénnte also bei ei-
nem neuerlichen Abschwung wie-
derum auf eine ,Rekordmarke” zu-
steuern und danach auf einem héhe-
ren Niveau verharren.

In diesem Zusammenhang ist
auch vom Anstieg der Sockelarbeits-
losigkeit die Rede. Aber nur ein Teil
der registrierten Arbeitslosigkeit
kann als Sockelarbeitslosigkeit
interpretiert werden. Der Arbeits-
markt ist beweglicher, als dies die
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bloBen Bestandsveranderungen
zum Ausdruck bringen. Zu- und Ab-
génge in die und aus der Arbeitslo-
sigkeit sind um ein Vielfaches groBer
als die zu beobachtenden Bestands-
verdnderungen. So stieg die Arbeits-
losigkeit in Deutschland von jahres-
durchschnittlich 2,98 Mill. 1992 auf
3,42 Mill. 1993. Zu dieser Bestands-
&nderung von 0,44 Mill. trugen 6,05
Mill. Zugénge in die Arbeitslosigkeit
und 5,61 Mill. Abgénge aus der Ar-
beitslosigkeit bei. Nur fir den Teil
des Bestandes, der sich nicht oder
kaum noch umschlégt, kann aber die
Bezeichnung Sockelarbeitslosigkeit
gelten. Dazu zahlen in erster Linie
Langzeit- und Mehrfacharbeitslose
(perforierte  Langzeitarbeitslosig-
keit'). In Ost- und Westdeutschland
sind gegenwartig 1,18 Mill. Personen
ununterbrochen lénger als ein Jahr
arbeitslos registriert. Mit Uber drei
viertel Mill. Personen hat die Lang-
zeitarbeitslosigkeit in Westdeutsch-
land einen vorlaufigen Héhepunkt er-
reicht. An dieser Stelle gilt es noch
stérker und vor allem praventiv mit
MaBnahmen der aktiven Arbeits-
marktpolitik anzusetzen.

Beschaftigung durch Wachstum

Wachstum ist zweifellos fur die
Wiederanndherung an die Vollbe-
schéftigung eine notwendige, aber
keinesfalls hinreichende Bedingung.
Dies hat nicht nur mit den in der Ten-
denz  zuletzt  zuriickgehenden
Wachstumsraten des BIP zu tun,
sondern auch mit der relativ ge-
ringen Beschaftigungsintensitat des
Wachstums. Ein Vergleich der Situa-
tion in den EU-Landern mit den USA
mag dies verdeutlichen: In den USA
hatte sich zwischen 1970 und 1990
die wirtschaftliche Leistung um 70%
und die Beschaftigung um 49% er-

' Vgl. Felix Bichel: Die Einkommens-
struktur der Perforations-Jobs bei perforierter
Langzeitarbeitslosigkeit. Eine Uberprifung
der Leistungsfahigkeit mikrodkonomischer
Arbeitsmarkttheorien in einem peripheren
Job-Segment, in: MittAB 3/1993, S. 336-347.
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hoéht. Die Europaische Union ver-
zeichnete im gleichen Zeitraum so-
gar ein hoéheres wirtschaftliches
Wachstum von 81%, aber die Ge-
samtbeschaftigung stieg nur um 9%.
Die Beschaftigungsintensitat war
zwar im Vergleich zu den 60er und
70er Jahren in den 80er Jahren in
Deutschland und in Europa gestie-
gen, reichte aber nicht aus, um das
zunehmende Erwerbspersonenpo-
tential und gleichzeitig die Arbeits-
losigkeit aufzusaugen. Bezogen auf
1% des Wirtschaftswachstums fiel
die Beschéftigungsintensitat in
Westdeutschland mit durchschnitt-
lich 0,24% (EU: 0,22%) in den 80er
Jahren deutlich geringer als in den
USA mit immerhin 0,76% aus. Zwar
bestatigen diese Zahlen nicht die
These des ,jobless growth®, aber an-
gesichts der stark gestiegenen Ar-
beitslosigkeit muB die Beschéfti-
gungsintensitat des Wachstums als
unzureichend beurteilt werden.

Die Beschaftigungsintensitat wird
wesentlich beeinfluBt durch den Pro-
duktivitdtsanstieg und die Arbeits-
zeit pro Kopf. Je geringer der Produk-
tivitatsanstieg (z.B. wegen des star-
ken Wachstums von Arbeitsplatzen
im niedrig produktiven Teil des
Dienstleistungssektors) ist, desto
hoher ist die Beschaftigungsintensi-
tat des Wachstums. Sie nimmt auch
zu, wenn das Arbeitsvolumen (die
gesamtwirtschaftliche Zahl der Ar-
beitsstunden) auf mehr Képfe verteilt
wird, z.B. durch Ausweitung der Teil-
zeitbeschaftigung.

Der transatlantische Vergleich
zeigt, daB das européische und deut-
sche Wirtschaftswachstum mit rela-
tiv groBen Produktivitatssteigerun-
gen, mit einem sinkenden Arbeits-
volumen und hohen Einkommenszu-
wachsen der Beschaftigten einher-
ging. Demgegeniiber wurde das
amerikanische  Wirtschaftswachs-
tum von einem standig wachsenden
Arbeitsvolumen getragen, bei aller-
dings méBigen Produktivitats- und

Einkommenssteigerungen.  Diese
Entwicklung hatte aber fur viele Er-
werbstatige sinkende Realeinkom-
men zur Folge, bis hin zu Vollzeitver-
diensten unterhalb der Armutsgrenze
(sogenannte ,working poor*). In Eu-
ropa fiihrt die Konzentration auf eine
Hochproduktivitats- und Hochlohn-
strategie dazu, daB den gutverdie-
nenden Insidern des Arbeitsmarktes
wachsende QOutsiderrisiken in Gestalt
der Langzeitarbeitslosen gegeniber-
stehen. Die Aufgabe besteht folglich
darin, Langzeitarbeitslosigkeit abzu-
bauen ohne dabei arbeitende Arme
in Kauf nehmen zu missen.

Beschaftigungspolitisch ist somit
eine Doppelstrategie geboten. Sie
richtet sich einerseits auf die Forde-
rung des Wachstums, andererseits
auf die Erhéhung der Beschafti-
gungsintensitat. Im internationalen
Wettbewerb ist die Hochproduktivi-
tatsstrategie ohne Alternative. Da-
durch werden insbesondere Arbeits-
platze im oberen und mittleren Pro-
duktivitdtsbereich erhalten und ge-
schaffen. Erganzend ist nach Mog-
lichkeiten Ausschau zu halten, die
auch im unteren Produktivitatsbe-
reich fir mehr Beschaftigung sor-
gen. Dies kdme insbesondere den
Arbeitskréften entgegen, die den
Qualifikationsanforderungen im
Hochproduktivitatsbereich nicht
(mehr) entsprechen.

Im Strukturwandel werden nicht
nur hochproduktive Dienstleistungs-
tatigkeiten zunehmen. Neue Be-
schéftigungsfelder zu erschlieBen, in
denen gesellschaftlich notwendige
Arbeit zu leisten ist, kann dies unter-
stitzen. Zu denken ist dabei an Kin-
der- und Altenbetreuung, den Weiter-
bildungsbereich sowie MaBnahmen
des Umweltschutzes und der Stadt-
sanierung. Entsprechende Markte
sind entweder noch zu entwickeln,
oder es ist wie im Fall dauerhaft un-
zureichender Marktversorgung die
Offentliche Bereitstellung auszu-
bauen. MaBnahmen zur Aktivierung
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dieser Beschéaftigungsfelder kénnen
sowoh! auf der Angebotsseite als
auch auf der Nachfrageseite anset-
zen. Sie umfassen Hilfen zur Unter-
nehmensgriindung, eine verbesserte
steuerliche Abzugsféhigkeit bei Inan-
spruchnahme  haushaltsbezogener
Dienstleistungen sowie die Schaf-
fung neuer Ausbildungswege und
Berufsfelder in diesen Bereichen.

Um im Bereich der genannten
neuen Beschéftigungsfelder wie
auch generell im unteren Produktivi-
tatsbereich Arbeitsplatze zu schaf-
fen, gehort die Stuktur der Arbeits-
kosten auf den Prifstand. Dabei ist
sicherzustellen, daB akzeptable Er-
werbseinkommen bei Lohnstlick-
kosten erreicht werden kénnen, die
auch das wettbewerbsfahige Ange-
bot von Arbeitsplétzen mit geringerer
Produktivitdt ermoglichen. Eine so-
zial vertrégliche Losung kdnnte darin
bestehen, die Differenz zwischen
Brutto- und Nettoléhnen durch Abga-
benentlastung zu verringern. In
Frage kommen die Senkung der
Lohnnebenkosten und der Lohnsteu-
erbelastung. Als fiskalpolitische
Kompensation daftir kdme —wie auch
vom WeiBbuch der EG-Kommission®
vorgeschlagen — eine stérkere Bela-
stung des Energieverbrauchs und der
Umweltbelastung in Betracht. Wir-
den diese MaBnahmenin erster Linie
bei den Beziehern niedriger Einkom-
men ansetzen, wirden niedrigere
Bruttoldhne nicht im gleichen Um-
fang zu Nettoeinkommensverlusten
fihren. Eine weitere Moglichkeit be-
steht darin, die Zuverdienstméglich-
keiten der Empfanger von Lohner-
satzleistungen und von laufender
Hilfe zum Lebensunterhalt im Rah-
men der Sozialhilfe bei vollem bis teil-
weisem Verzicht auf Anrechnung zu
verbessern (Vermeidung der soge-
nannten , Armutsfalle“).

Gelénge es, die Beschaftigungs-
intensitat des Wachstums auch der-
gestalt zu erhéhen, daB dabei Ar-
beitsplatze im unteren Produktivitats-
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bereich geschaffen wiirden, kénnte
der Strukturalisierung der Arbeitslo-
sigkeit zumindest teilweise entge-
gengewirkt werden. Vor allem bei
dem harten Kern von Langzeitar-
beitslosen und anderen Benachtei-
ligten auf dem Arbeitsmarkt erwarten
die Betriebe zu Recht oder zu Un-
recht einen unterdurchschnittlichen
Produktivitatsbeitrag. Eine Reduzie-
rung der auf dem Einsatz des Faktors
Arbeit liegenden Abgabenbelastung
wiirde also vor allem diesen Perso-
nengruppen zugute kommen. Ergan-
zend dazu kommt eine weitere Stra-
tegie zum Abbau der Langzeitarbeits-
losigkeit in Betracht, die in dieselbe
Richtung zielt. Durch zeitlich be-
grenzte und degressiv ausgestaltete
Lohnkostenzuschusse (bis zur Héhe
der ansonsten falligen Sozialleistun-
gen) koénnten ebenfalls die Einstel-
lungsbarrieren fur Langzeitarbeits-
lose sinken.

Langzeitarbeitslosigkeit vermeiden

Freilich lehrt alle Erfahrung, daB
Langzeitarbeitslosigkeit besonders
wirksam durch Reduzierung des Zu-
gangs und nicht allein durch Abbau
aus dem Bestand begegnet werden
kann. Langere Arbeitslosigkeit fihrt
im Ergebnis zu einer Entwertung des
Humankapitals und sonstiger fiir den
Arbeitsmarkt wichtiger Schliisselgua-
lifikationen. Damit wird die Dauer der
Arbeitslosigkeit als solche ein zusétz-
liches Vermittiungshemmnis und zum
Stigma fir die Betroffenen. Beobach-
tungen in der Vergangenheit zeigen,
daB selbst ein neuerlicher konjunktu-
reller Aufschwung, verbunden mit ei-
ner gestiegenen Arbeitskraftenach-
frage, allein noch keine Garantie fir
einen Abbau der Langzeitarbeitslo-
sigkeit bietet und deshalb von einem
gezielten Programm begleitet sein
muB.

Zu Recht empfiehlt daher die kiirz-
lich erschienene ,,Beschaftigungsstu-
die“ der OECD* statt der unbefriste-
ten Gewéhrung passiver Lohnersatz-

oder Sozialleistungen den Arbeitslo-
sen eine stérkere Teilnahme an akti-
ven Arbeitsmarktprogrammen (ein-
schlieBlich einer aktiven Arbeitsver-
mittlung) zu ermdglichen. Dies setzt
auch eine Schwerpunktverlagerung
des Mitteleinsatzes im Bereich der
Arbeitsmarktpolitik von den eher pas-
siven zu den aktiven Leistungen vor-
aus. Die Wirksamkeit der MaBnah-
men kann dadurch gesteigert wer-
den, daB die Mittel auf spezifische
Zielgruppen ausgerichtet werden.
Dabei ist allerdings dafiir Sorge zu
tragen, daf} die Férderung schon vor
Eintritt der Langzeitarbeitslosigkeit
einsetzen sollte.

Selbst glinstige Prognosen fir die
absehbare Zukunft gehen nicht da-
von aus, daf3 bei uns die Arbeitslosig-
keit nachhaltig abnehmen wird (wenn
keine zusatzlichen strategischen Op-
tionen ergriffien werden). Unterbe-
schéftigung in betrachtlichem Um-
fang und die damit verbundenen Fol-
gen werden auch dann noch nach wie
vor auf der Tagesordnung stehen.
Vollbeschéftigung scheint also in
weite Ferne gerlickt zu sein oder —
noch pessimistischer — kénnte ein
einmaliger Gliicksfall der Geschichte
gewesen sein. Darauf kénnte auch
der Anstieg der Arbeitslosigkeit in den
bisher beschaftigungspolitisch er-
folgreicheren Léndern wie z.B. in der
Schweiz oder Schweden hindeuten.
Neue Ansatze sind also gefragt. Sie
missen darauf zielen, unfreiwillige
(vor allem l&ngere) Erwerbslosigkeit
zu vermeiden und abzubauen. Dabei
muB aber in der sozialen Marktwirt-
schaft der Grundsatz gelten, dafl
(Vollzeit-)Beschaftigung ein existenz-
sicherndes Einkommen ermdglicht.

2 Vgl. Kommission der Européischen Gemein-
schaften: Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit,
Beschéftigung. Herausforderungen der Gegen-
wart und Wege ins 21. Jahrhundert. WeiB3buch.
Bulletin der Europ&ischen Gemeinschaften,
Beilage 6, Luxemburg 1993, S. 145.

® Vgl. OECD (Hrsg.): OECD-Beschéftigungs-
studie. Fakten, Analysen, Strategien, Paris
1994, S. 51.

* Vgl. ebenda, S. 49.
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