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Eine Strategie zur Beseitigung
der Massenarbeitslosigkeit

I. Die Wirtschaft floriert — aber die Arbeitslosigkeit bleibt

1. Wirtschaftswachstum ohne Arbeitsmarkt*
entlastung

Die Arbeitslosenzahl in der Bundesrepublik hat
im Herbst 1982 die Zwei-Millionen-Grenze (iber-
schritten. Sie verharrt seitdem auf dem hdochsten
Niveau, das seit den frihen Nachkriegsjahren
verzeichnet worden ist. Dabei erreichte die wirt-
schaftliche Rezession, die 1980 begonnen hatte,
ihre Talsohle schon 1982, und wir befinden uns
seit 1983 in einem zwar nicht besonders kréftigen,
aber kontinuierlichen Wirtschaftsaufschwung,
der nun in seinem vierten Jahr sogar noch an
Starke gewinnen soll. Ein nachhaltiger Abbau der
Avrbeitslosigkeit ist jedoch bisher nicht zu erken-
nen. Auch fur 1986 gehen optimistische Progno-
sen, die mit einem realen Wirtschaftswachstum
von 3,5 % bis 4 % rechnen, davon aus, daf} die
Arbeitslosigkeit im Jahresdurchschnitt noch deut-
lich (ber der Zwei-Millionen-Grenze liegen
wird").

Die Suche nach den Ursachen fir diese Diskre-
panz zwischen Wirtschaftsehtwicklung und Ent-
wicklung auf dem Arbeitsmarkt erfordert einen
Rickblick auf Griinde und Verlaufder letzten Re-
zession und die Bedingungen des nachfolgenden
Wirtschaftsaufschwungs. Die Bundesrepublik ist
schon in die letzte Rezession mit einem ,,Sockel*
von knapp 900 000 Arbeitslosen im Jahresdurch-
schnitt 1980 hineingegangen, und seitdem ist die
Zahl der besetzten Arbeitsplatze von 26,3 Millio-
nen 1980 bis auf 25,3 Millionen 1984 zuriickge-
gangen und 1985 nur um knapp 200 000 wieder
eicht angestiegen. Gleichzeitig hat sich aber die
Zahl der Erwerbspersonen von 27,2 Millionen
1980 auf 27,8 Millionen 1985 bestdndig erhéht,
weil Jahr fur Jahr die Zahl der jungen Arbeits-
kréfte, die neu in den Arbeitsmarkt eintraten, ho-
ier gewesen ist als die Zahl der dlteren Arbeitneh-
ner, die den Arbeitsmarkt verlieRen. Aullerdem

) Institut fir Weltwirtschaft, Nach dem Olpreisverfall
—Aufschwung ohne Inflation, Kieler Diskussionsbei-
rage Nr. 118, Kiel 1986.

hat auch die Erwerbsbeteiligung der Frauen, die
in der Bundesrepublik im internationalen Ver-
gleich immer noch verhdltnismaRig niedrig liegt,
zwischen 1980 und 1985 langsam, aber konti-
nuierlich zugenommen und damit den Riickgang
der Erwerbsbeteiligung der Alteren mehr als aus-
geglichen. Um fiir die steigende Zahl der Erwerbs-
personen ausreichende Beschaftigungsmoglich-
keiten zu schaffen, hatten zwischen 1980 und 1985
also rund 600 000 Arbeitsplétze zusétzlich entste-
hen missen; statt dessen haben wir im gleichen
Zeitraum per Saldo rund 800000 Arbeitsplatze
verlorenZ:

Dieser Verlust an Arbeitsplatzen war vielleicht
nicht unvermeidlich, aber er war jedenfalls mit
den eingesetzten Mitteln der staatlichen Wirt-
schaftspolitik nicht aufzuhalten. Ausgel6st wurde
die letzte Rezession durch die zweite Olpreiskrise,
die zwischen 1978 und 1980 den Dollar-Olpreis
noch einmal verdoppelt hatte. Die AulRenhandels-
uberschisse der OPEC-Léander stiegen dadurch
auf mehr als 100 Milliarden Dollar im Jahre 1980
— und entsprechend grof? war der kurzfristige
Ausfall an kaufkréftiger Nachfrage in den Indu-
strielandern. Gleichzeitig gab die zweite Steige-
rung der Olpreise der weltweiten Inflationsten-
denz neuen Auftrieb. Wahrend jedoch in der
Phase nach dem ersten Olpreisschock von 1973/
74 die Wirtschaftspolitik der meisten westlichen
Industrieldnder (allerdings mit Ausnahme der
Bundesrepublik) hohe Inflationsraten zundchst in
Kauf genommen und sich darauf konzentriert
hatte, den drohenden Nachfrageausfall und damit
den Anstieg der Arbeitslosigkeit durch eine starke
Ausweitung der inldndischen Nachfrage auszu-
gleichen, erhielt nun in den wichtigsten westlichen

2 B. Becker/K. Schoer, Entwicklung der Erwerbstatig-
keit 1979 bis zum ersten Halbjahr 1985, in: Statistisches
Bundesamt (Hrsg.), Wirtschaft und Statistik, 1985,
S. 737—743; unveroffentlichte Daten des Statistischen
Bundesamtes.
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Industrieldndern die Infiattonsbekdmpfung poli-
tischen Vorrang3.

Insbesondere die Vereinigten Staaten, die bis 1978
noch die Weltkonjunktur stabilisiert hatten, ver-
folgten nun eine extreme Restriktionspolitik, die
die Dollarzinsen in die Hoéhe schiefen lieR. Eine
Folge davon war die Zuspitzung der Uberschul-
dungskrisen in vielen Landern der Dritten Welt
und einigen Ostblocklandern, die bis dahin wich-
tige Kunden der Industrielander gewesen waren.
Gleichzeitig zwang die internationale Verflech-
tung der Geld- und Kapitalmarkte, die in den
siebziger Jahren ihren Hohepunkt erreicht hatte,
auch alle anderen Industrieldnder zu einer Anpas-
sung an die amerikanische Restriktionspolitik.
Léander, die (wie etwa das sozialistische Frank-
reich im Jahre 1981) versuchten, sich der weltwei-
ten Entwicklung entgegenzustellen und zur Be-
kampfung der Arbeitslosigkeit eine expansive Fi-
nanz- und Geldpolitik zu verfolgen, sahen sich
durch Kapitalflucht und schwindende Devisenre-
serven, durch eine rapide Abwertung ihrer Wah-
rung und dementsprechend steigende Inflations-
raten bald zum Einlenken gezwungen. Die ameri-
kanische Restriktionspolitik setzte sich also nicht
nur in den uberschuldeten Entwicklungslandern,
sondern auch in den Industrieldndern durch.
Dementsprechend kam es tberall zwischen 1980
und 1982 zu einer tiefen Wirtschaftsrezession mit
rasch ansteigender Arbeitslosigkeit, gegen die die
nationale Wirtschaftspolitik weitgehend machtlos
war.

Die amerikanische Restriktionspolitik &nderte
sich 1982, als die von der Reagan-Administration
durchgesetzten Steuersenkungen Zusammen mit
einem ehrgeizigen Aufristungsprogramm die
Staatsverschuldung dramatisch ansteigen lieRen
und so einen massiven Nachfrageimpuls fir die
amerikanische Wirtschaft auslosten. Diese expan-
sive Finanzpolitik der Reagan-Administration
fuhrte die amerikanische Wirtschaft in einen stei-
len Aufschwung mit realen Wachstumsraten von
3,7 % im Jahre 1983, 6,8 % im Jahre 1984 und
immer noch etwa 2,5 % im Jahre 1985. Dement-
sprechend sank in den Vereinigten Staaten auch
die Arbeitslosenquote von 9,5 %im Jahre 1982 bis
auf7,3 %im Jahre 1985, und die Zahl der beschaf-

3 In der Bundesrepublik wurde ein deutlicherer An-
stieg der Arbeitslosigkeit in den siebziger Jahren vor
allem durch die Senkung der Erwerbsbeteiligung alterer
Bevdlkerungsgruppen erreicht. Ursachen waren recht-
liche Regelungen wie die flexible Altersgrenze, die
»59er-Regelung* u. a.
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tigten Arbeitnehmer stieg zwischen Herbst 1982
und 1985 um insgesamt 8,8 Millionen (9,9#«)4).

Warum aber ging die, Beschéftigung im gleichen:
Zeitraum in der Bundesrepublik bei einer wach-
senden Wirtschaft per Saldo immer noch um
knapp 200000 zuriick? Auch hier lagen die
Griinde zum Teil in der amerikanischen Entwick-
lung. Fir den Rest der Welt erwies sich namlich
der amerikanische Wirtschaftsaufschwung als ein
durchaus zwiespaltiges Geschenk. Die (im inter-
nationalen Vergleich niedrige) amerikanische
Sparquote reichte bei weitem nicht aus, um den
Finanzierungsbedarf des riesigen Staatsdefizits
und der sich belebenden privatwirtschaftlichen
Konjunktur zugleich zu decken. Der Ausgleich
war also nur durch Kapitalimporte méglich, und
zu diesem Zweck muBten die Dollar-Zinsen ver-
gleichsweise hoch bleiben. Damit allerdings
wurde ein sich verstarkender Zirkel in Gang ge-
setzt: Die hohen amerikanischen Zinsen zogen
ausléndisches Kapital an; die Kapitalzuflusse lie-
Ben den Wechselkurs des Dollars (trotz zuneh-
mender Leistungsbilanzdefizite) stetig ansteigen;
und die mit dem steigenden Dollar-Kurs verbun-
denen Hoffnungen auf zusatzliche Wechselkurs-
gewinne erhéhten noch einmal die Attraktivitat
des amerikanischen Kapital- und Geldmarktes fur
auslandische Anleger. Der Kapitalzustrom in die
Vereinigten Staaten hielt also an.

Fir die ubrigen Industrieldnder er6ffneten sich
durch die amerikanische Hochkonjunktur und die
zunehmende kapitalmarktbedingte Unterbewer-
tung ihrer Wéahrungen gegeniber dem amerikani-
schen Dollar ungewdhnlich gute Exportchancen
in die Vereinigten Staaten. Gleichzeitig wurde je-
doch das andernfalls im Inland verfiighare Inve-
stitionskapital in die Vereinigten Staaten umgelei-
tet, und die nationale Wirtschaftspolitik durfte die
Zinsdifferenz zum amerikanischen Dollar nicht
zu groB werden lassen, wenn aus dem Kapitalex-
port nicht eine unkontrollierbare Kapitalflucht
werden sollte. Das weltweite Zinsniveau blieb also
verhaltnismaRig hoch, und damit blieben die
Maglichkeiten fur eine Ausweitung der Binnen-
nachfrage in den dbrigen Industrielandern be-
grenzt. Das Wirtschaftswachstum zwischen 1982
und 1985 wurde deshalb in Westeuropa und Ja-
pan vor allem im Bereich der Exportindustrie er-
zielt, wahrend der Aufschwung in den Vereinigten
Staaten ausschlieflich von der Binnenkonjunktur
getragen war.

4 OECD, Economic Outlook, (1985) 38; OECD, Quar-
terly Labour Force Statistics, (1985) 4.



Dieser Unterschied erklart auch zu einem erhebli-
chen Teil die Unterschiede in der, Beschéftigungs-
entwicklung. Die tberschdumende Inlandsnach-
frage in den Vereinigten Staaten kam dort in er-
ster Linie der Beschaftigung im Dienstleistungs-
sektor zugute, die nicht nur in ,modernen* Bereit
chen wie Forschung, Entwicklung, Management
und Informationsverarbeitung kréftig zunahm,
sondern vor allem auch im Bildungs- und Ge-
sundheitswesen und in ganz traditionellen Berei-
chen wie Einzelhandel, Gaststétten und Beherber-
gung. Da hier die Arbeitsproduktivitat relativ
niedrig ist und nur langsam ansteigt, schlug sich
die hohere Inlandsnachfrage auch in besonders
hohen Beschaftigungszuwéachsen nieder. Die In-
dustriebeschéftigung dagegen, die zwischen 1979
und 1982 stark gefallen war, nahm nur sehr lang-
sam wieder zu. Sie litt inshesondere auch unter der
durch den steigenden Dollarkurs geférderten Im-
portkonkurrenz.

In Westeuropa — und insbesondere in der Bun-
desrepublik —*profitierte zwar die Exportindu-
strie vom amerikanischen Aufschwung, aber diese
Zusatznachfrage kam in erster Linie Wirtschafts-
zweigen und Unternehmen zugute, deren Kapazi-
taten zuvor unterausgelastet gewesen waren und
die ihre internationale Wettbewerbsféhigkeit oh-
nehin der vollen Ausnutzung aller technischen
Maoglichkeiten der Produktivitatssteigerung ver-
dankten. Uberdies darf man den Anteil der Verei-
nigten Staaten an den deutschen Exportmérkten
auch nicht tberschatzen. Fast die Halfte unserer
Exporte geht in die EG-L&nder. Auch wenn der
amerikanische Anteil zwischen 1980 und 1984 von
6,1% auf 9,6% stark anstiegH, so reichte dies
nicht aus, um die stagnierende Nachfrage nach
Industrieprodukten auf deh ibrigen Exportmark-
mten und im Inland auszugleichen. Die Zahl der
Arbeitsplatze im Industriesektor ging bei uns des-
halb auch nach 1982 weiter zuriick und wurde
auch nicht durch eine kréftige Expansion der
Dienstleistungsbeschaftigung ausgeglichen. Die
private Nachfrage in der Bundesrepublik sta-
gnierte, weil die Gewerkschaften unter dem
Druck der Massenarbeitslosigkeit gezwungen wa-
ren, Reallohnverluste hinzunehmen und weil die
Unternehmen ihre steigenden Gewinne unter dem
Sog des hohen internationalen Zinsniveaus nicht
sogleich wieder reinvestierten, sondern sie entwe-
der in hochverzinslichen in- und ausléndischen
Staatspépieren oder in spekulativen Geldanlagen
mit hoheren Renditeerwartungen ,,parkten®.

5 Vgl. Statistisches Bundesamt (Hrsg.),Wirtschaft und
Statistik, 1984, S. 74°, 1986, S. 70".
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Die mit der ,,Operation *82“ begonnene und nach
der politischen ,,Wende* mit noch hérterer Kon-
sequenz verfolgte Politik der Haushaltskonsoli-
dierung dampfte zudem die 6ffentliche Nachfrage
in der Bundesrepublik und vereitelte damit jede
Maglichkeit einer von der staatlichen Finanzpoli-,
tik gestiitzten Binnenkonjunktur nach amerikani-
schem Vorbild. Da die Bundesbank gleichzeitig
die (aus ihrer Sicht mit Inflationsrisiken verbun-
dene) Abwertung der DM durch eine Politik des
verhéltnisméaRig knappen Geldes zu bremsen ver-
suchte, war auch.von dieser Seite keine Unterstut-
zung fur eine starkere Ausweitung der Binnen-
nachfrage zu erwarten.

Die Erklarung fur die ungunstige Beschaftigungs-
entwicklung und den weiteren Anstieg der Ar-
beitslosigkeit in der Bundesrepublik zwischen
1982 und 1985 liegt also auf der Hand: Das
schwache bis moderate Wirtschaftswachstum war
fast ausschliel’lich das Ergebnis der zunehmenden
Exportnachfrage, die in erster Linie Wirtschafts-
zweigen zugute kam, in denen Uberdurchschnitt-
liche Produktivitatssteigerungen eher Beschéfti-
gungsverluste als mehr Beschaftigung zur Folge
hatten. Das weiterhin hohe internationale und na-
tionale Zinsniveau stand trotz deutlich verbesser-
ter Unternehmensgewinne einer binnenwirt-
schaftlichen Investitionskonjunktur im Wege; der
private Verbrauch wurde durch niedrige Lohnab-
schliisse gebremst und die offentliche Nachfrage
durch die Sparpolitik der Bundesregierung ge-
ddmpft. Hinzu kam, dafl der langfristige Trend
der Arbeitszeitverkiirzung seit Mitte der siebziger
Jahre deutlich abgeflacht war und damit auch
keine Entlastung auf dem Arbeitsmarkt mehr be-
wirkte6). Unter solchen wirtschaftspolitischen
Rahmenbedingungen war also im Gegensatz zur
Entwicklung in den Vereinigten Staaten an eine
kraftige Beschéftigungsausweitung (berhaupt
nicht zu denken.

2. Neue weltwirtschaftliche Rahmenbedingungen:
ein Anlal3 fir beschaftigungspolitischen Opti-
mismus?

Seit 1985 haben sich sowohl die weltwirtschaftli-
chen Rahmenbedingungen als auch die von der
nationalen Wirtschaftspolitik ausgehenden Im-
pulse noch einmal grundlegend verdandert. Der
dramatische Verfall der 6lpreise (dessen Wirkung

# Zur langfristigen Entwicklung der Arbeitszeiten vgl.
Autorengemeinschaft, Der Arbeitsmarkt in der Bundes-
republik Deutschland im Jahre 1983 — insgesamt und
regional, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (MittAB), 1983, S. 5—16, insbes. S. 14.
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in der Bundesrepublik durch die gleichzeitige
Aufwertung der DM noch verstarkt worden ist)
hat gesamtwirtschaftliche Wirkungen ausgeldst,
die sich genau spiegelbildlich zu den Problemen
der beiden Olpreiskrisen von 1973/74 und 1979/
80 verhalten: Vom Olpreis gehen heute stabilitéts-
fordemde Wirkungen aus, denen wir (zusammen
mit der Aufwertung) die Anndherung an das
Traumziel der Null-Inflation verdanken. Gleich-
zeitig ergibt sich aus der seit letztem Jahr halbier-
ten Olrechnung eine potentielle Erhéhung der
Binnennachfrage um mindestens 20 Milliarden
DM pro Jahr — eine GroRenordnung also, die
alle staatlichen Konjunkturprogramme der Ver-
gangenheit weit in den Schatten stellt?).

Gleichzeitig ist der Wechselkurs des Dollars ge-
genuber der DM seit dem Herbst 1985 um fast ein
Drittel gefallen, ohne daR die amerikanische No-
tenbank bisher durch héhere Zinsen den Kursver-
fall gebremst hatte. Damit ist nun auch fiir die
Deutsche Bundesbank der letzte Grund fur eine
Politik des knappen Geldes und der hohen Zinsen
weggefallen, und wir haben im Frihjahr 1986
endlich wieder das expansionsfreundliche nied-
rige Zinsniveau der Jahre 1077 bis 1979 erreicht.
Die Finanzpolitik der Bundesregierung hat mit
der Steuersenkung vom Januar 1986 einen gewis-
sen Beitrag zur Erhéhung der verfligbaren Ein-
kommen in den privaten Haushalten geleistet,
und auch die gewerkschaftliche Lohnpolitik wird
in diesem Jahr wohl zu einer spiirbaren Erhéhung
der Realeinkommen filhren. Zum ersten Mal seit
langem wird also jetzt auch in der Bundesrepublik
der Konjunkturaufschwung durch eine kraftige
Erh6éhung der Binnennachfrage gestitzt.

Niemand weiB allerdings, wie lange diese einma-
lig gunstige Konstellation wirtschaftlicher Rah-
menbedingungen andauern wird: Weder der 61-
preis noch der Dollarkurs kénnen unbegrenzt
weiter fallen; die Bundesbank kann durch aufRen-
wirtschaftliche oder binnenwirtschaftliche Stabili-
tatsrisiken zur Ruckkehr auf ihren friheren Re-
striktionskurs veranlalit werden; die gegenwartige
Investitionskonjunktur kann durch steigende Zin-
sen gestoppt werden; und die Konsumfreude der
privaten Haushalte kann auch wieder in das fri-
here ,,Angstsparen“ Umschlagen. Kurz: Wir kén-
nen nicht ohne weiteres davon ausgehen, daB die
ungewdhnlich glnstige wirtschaftliche Situation
des Jahres 1986 liber langere Zeit hinweg Bestand
haben wird. Um so entscheidender wird deshalb*

7 Institut der deutschen Wirtschaft, IW-trends, (1986)
1, S. 1ff.
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die Frage, wieviel man denn yondergegsnwlt&g
so ungewohnlich glinstigen winschaftspobtisolteit
Konstellation fur den Abbau der Ma&sensebeéta»
losigkeit erwarten darf.

Beginnen wir mit den positiven Indikatoren: Im
dritten Jahr nach dem Tiefpunkt der letzten Re-
zession konnte 1984 der Riickgang der Beschéftig-
tenzahlen endlich aufgehalten und 1985 sogar ein
Beschéftigungszuwachs von 209000 registriert
werden. Selbst wenn man in Betracht zieht, daR
darin nach den Berechnungen des Instituts fir
Arbeitsmarkt- und Berufsforschung der Bundes-
anstalt fur Arbeit etwa 80 000 zusétzliche Arbeits-
platze enthalten sind, die aufdie (von der Bundes-
regierung bekampfte) Verkiirzung der Wochenar-
beitszeit in der Metall- und Druckindustrie zu-
rickzufihren sind8, zeigen die Zahlen des Jahres
1985, dall der Wirtschaftsaufschwung auch den
Arbeitsmarkt zu erreichen beginnt. Fiir 1986 wird
in verschiedenen Prognosen mit einem Beschéfti-
gungswachstum zwischen 200 000 und 300000
Arbeitsplatzen gerechnet9), Dies ist gewil3 nicht
wenig — und es entspricht in der Gré3enordnung
etwa dem jahrlichen Beschaftigungszuwachs wah-
rend der Jahre 1977 bis 1979, in denen ebenfalls
mglinstige wirtschaftspolitische Rahmenbedingun-
gen geherrscht haben. Aber ebenso wie damals ist
lauch heute der Anstieg der Beschéftigtenzahlen
nicht mit dem Riickgang der registrierten Arbeits-
losigkeit gleichzusetzen. ‘

AZwischen 1977 und 1979 nahm die Zahl der Be-

schaftigten in der Bundesrepublik um insgesamt
600 000 zu, wahrend die registrierte Arbeitslo-
sigkeit lediglich um 154 000 (von 1,03 Millionen
auf 876 000) zuriickging1). Der Grund lag, wie
schon erwéhnt, in der Zunahme der Bevdlkerung
im erwerbsfahigen Alter und in der Erhéhung der
Frauenerwerbsbeteiligung. Genau die gleichen
Mechanismen lassen auch jetzt wieder den Riick-
gang der Arbeitslosigkeit weit hinter dem Anstieg
der Beschaftigtenzahlen Zuriickbleiben. Selbst die
letzte — optimistische — Prognose des Kieler In-
stituts fur Weltwirtschaft (das fir 1986 mit einem

8 Autorengemeinschaft, Der Arbeitsmarkt in der Bun-
desrepublik Deutschland in den Jahren 1985 und 1986,
in: MittAB, 1985, S. 414, und eigene Berechnung.

*) Sachverstandigenrat zur Begutachtung der gesamt-
wirtschaftlichen Entwicklung, Jahresgutachten 1985/86,
S. 99— 111; Jahreswirtschaftsbericht 1986 der Bundesre-
gierung, Bundestagsdrucksache 10/4981, S. 7; Autoren-
gemeinschaft 1985 (Anm. 8); Die Lage der Weltwirt-
schaft und der westdeutschen Wirtschaft, in: DIW-Wo-
chenbericht, (1985) 42—43, S. 488.

10 Bundesmanisterium fir Arbeit und Sozialordnung,
Statistisches Taschenbuch 1985, Bonn 1985, Tabelle 2.6,
211



Wirtschaftswachstum von ,,gut 3,5 %" rechnet) er-
wartet deshalb auch noch eine jahresdurchschnitt-
liche Arbeitslosenzahl, die deutlich Ober der Zwei-
MiUioBea-Grenze liegen wird. Alle anderen Pro-
gnosen sind hier eher pessimistischer?).

"Die demographischen Bedingungen, die seit 1977
Jahr fur Jahr die Zahl der Personen im erwerbsfé-
higen Alter haben steigen lassen, werden noch bis
zum Ende des Jahrzehnts anhalten; und da die
Erwerbsbeteiligung der Frauen in der Bundesre-
publik immer noch erheblich’hinter der in ver-
gleichbaren Industriel&ndern zuriickliegt, ist auch
hier mit einem weiteren Ansteigen zu rechnen.
Kurz: Alles spricht fiir die Vermutung, daf auch
eine Fortdauer der gegenwartig gunstigen Wirt-
schaftsentwicklung die Zahl der registrierten Ar-
beitslosen allenfalls um einige Hunderttausend
vermindern, aber keineswegs ausreichen wirde,
um die gegenwartige Massenarbeitslosigkeit zu
beseitigen. Und die Hoffnung, dal} die gegenwar-
tige glinstige Wirtschaftsentwicklung tiber vier bis
finf Jahre unveréndert anhalten konnte, wider-
spricht ohnedies allen bisherigen Erfahrungen.

3. Konsequenzen fir die Vollbeschéftigungspolitik

Die Schlul¥folgerung aus alledem ist nicht neu;
viele — darunter auch wir — haben sie seit lan-
ge« immer wieder vorgetragen. Aber fur diejeni-
gen, die die ganzen Jahre (iber immer noch auf
den bescbiftigungspolitischen Erfolg keynesiani-
seher oder angebotsorientierter Wachstumsstrate-
gien gesetzt haben, ist jetzt doch eine neue Situa-
tion eingetreten. Die Bedingungen fur wirtschaft-
liches Wachstum sind heute gunstiger als jemals
seit Beginn der siebziger Jahre, und die Wirtschaft
der Bundesrepublik reagiert durchaus positiv auf
diese glinstigen Bedingungen. Aber gerade damit
wird nun auch in der Praxis deutlich, worauf Mo-
dellanalysen des Instituts fir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung schon lange hingewiesen haben:
Keine realistisch vorstellbare Rate des wirtschaft-
lichen Wachstums wird ausreichen, die gegenwér-
tige Massenarbeitslosigkeit vor der Mitte des
néchsten Jahrzehnts abzubauen®). Ja, mehr noch:
Bis zum Ende des Jahrzehnts — also bis zum Um-
schlagspunkt der demographischen Entwicklung,
die die Bevolkerung im erwerbsfahigen Alter noch
bis 1990 zunehmen und danach abnehmen IRt —

") Siehe Anm. 1und 9.

12) Institut fir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
Wachstum und Arbeitsmarkt. Arbeitsmarktperspektiven
bis 2000 — Neue Modellrechnungen auf Basis 1982,
Quintessenzen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung 1, Nirnberg 1985.
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werden selbst optimale Wachstumsbedingungen
nicht ausreichen, um die Massenarbeitslosigkeit
auch nur spurbar zu vermindern. Im Gegenteil:
Auch eine nur leichte Wirtschaftsrezession wird
die Arbeitslosigkeit von ihrem gegenwaértigen
Zwei-Millionen-Sockel noch einmal in die Hohe
schnellen lassen.

Damit also sollte in der politischen Diskussion
endgliltig jener Punkt erreicht sein, an dem der
Streit tber die bessere oder schlechtere Wachs-
tumspolitik — so wichtig er im Gbrigen bleiben
mag — nicht mehr als sinnvolle Auseinanderset-
zung uber den richtigen Weg zur Beseitigung der
Avrbeitslosigkeit ausgegeben werden kann. Fir
alle jene jedenfalls, die das Recht auf Arbeit poli-
tisch ernst nehmen und fiir die unfreiwillige Ar-
beitslosigkeit in einer reichen Gesellschaft ein mo-
ralisch unertréglicher Skandal bleibt, mussen sich
spatestens jetzt die Wege zwischen Wachstumspo-
litik und Vollbeschéftigungspolitik trennen.
Wenn das politische und moralische Ziel eines
Avrbeitsplatzes fir jeden Arbeitswilligen in diesem
Jahrzehnt Uberhaupt noch erreicht werden kann,
dann nur durch besché&ftigungspolitische Strate-
gien, die sich von den Mdglichkeiten der Wachs-
tumspolitik bewuft abkoppeln und auf direkte
Weise die Zahl der besetzbaren Arbeitsplatze er-
hoéhen.

Grundsatzlich stehen einer Beschéaftigungspolitik,
die sich von den Madglichkeiten der Wirtschafts-
politik und damit vom erreichbaren Wirtschafts-
wachstum abkoppeln will, nur zwei Wege offen:

1. Sie kann eine Umverteilung des durch die je-
weilige Wirtschaftsentwicklung bestimmten Ar-
beitszeitvolumens zwischen den derzeit Beschéf-
tigten und den Arbeitslosen anstreben.

2. Sie kann zusétzliche Beschaftigungsmadglichkei-
ten fiir die derzeit Arbeitslosen aus 6ffentlichen
Mitteln finanzieren.

Mitden Vorschlagen, die wir in den beiden nach-
folgenden Abschnitten entwickeln, wollen wir zei-
gen, dal beide Wege gangbar sind, daB beide ne-
beneinander beschritten werden missen, wenn
die Massenarbeitslosigkeit bis zum Ende dieses
Jahrzehnts tatsachlich beseitigt werden soll, und
daR die zusatzlichen Kosten einer solchen ent-
schlossenen und praktikablen Vollbeschafti-
gungspolitik durchaus in engen und sowohl fi-
nanzwirtschaftlich als auch politisch vertretbaren
Grenzen bleiben.

Die Kostenrechnungen; die wir im folgenden zu
unseren Vorschldgen présentieren, beriicksichti-
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gen die Tatsache, dal nicht nur eine aktive Be-
schaftigungspolitik, sondern auch passiv hinge-
nommene Arbeitslosigkeit die 6ffentlichen Haus-
halte belastet. Nach Berechnungen des Instituts
flr Arbeitsmarkt- und Berufsforschung hat die
Massenarbeitslosigkeit allein im Jahr 1984 in den
Haushalten von Bund, Landern, Gemeinden und
Sozialversicherungstragern zu Ausgaben fur Ar-
beitslosengeld, Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe
und zu Einnahmeausfallen bei Steuern und So-
zialversicherungsbeitrdgen in Héhe von 54 Mil-
liarden DM gefihrt; im Durchschnitt entstehen
den oOffentlichen Haushalten also ,fiskalische
Kosten der Arbeitslosigkeit” von rund 24 000 DM

je Arbeitslosen und Jahr. Eine wirksame Beschaf-
tigungspolitik, . die die Arbeitslosigkeit senkt«
reduziert diese Kosten der Arbeitslosigkeit; m,
nutzt damit diejenigen Mittel, die sonst zur Finaar
zierung der Arbeitslosigkeit eingesetzt wirden,
fur deren Bekadmpfung und finanziert sich auf
diese Weise zumindest teilweise ,selbst“. Die
tatsdchlichen, zuséatzlichen offentlichen Kosten
einer aktiven Beschéaftigungspolitik sind nur so
hoch wie der Saldo aus den ,,Bruttokosten der
Beschaftigungspolitik und den dadurch einge-
sparten Kosten der Arbeitslosigkeit. Er muf}
durch einen ,Solidarbeitrag”“ der Gesellschaft
finanziert werden.

II. Zur Arbeitszeitverkirzung muf der Staat seinen Beitrag leisten

1. Verkehrte Fronten in der Arbeitszeitpolitik

Die politische Diskussion tber eine Bekampfung
der Massenarbeitslosigkeit mit dem Mittel der Ar-
beitszeitverkiirzung wurde in der Bundesrepublik
in den vergangenen Jahren mit verkehrten Fron-
ten oder zumindest in einer schiefen Schlachtord-
nung gefihrt Die Gewerkschaften, die nach ihrer
grundsatzlichen Orientierung am wirtschaftspoli-
tischen Keynesianismus der staatlichen Politik die
Verantwortung fir die Bewahrung und Wiederge-
winnung der Vollbeschéftigung zuschreiben muf-
ten, unternahmen mit ihrer Kampagne zur Ver-
kiirzung der Wochenarbeitszeit oder zur Verein-
barung von Vorruhestandsregelungen den Ver-
such, mit den Mitteln der tariflichen Arbeitszeit-
politik die herrschende Massenarbeitslosigkeit zu
vermindern. Umgekehrt bekdmpfte die Bundesre-
gierung — die nach ihrer neoklassischen Wirt-
schaftstheorie von staatlichen Beschaftigungspro-
grammen nichts hielt und statt dessen gerade die
Verantwortung der Sozialpartner fiir die Beschaf-
ti*ungsentwicklung hervorhob — jedenfalls den
gewerkschaftlichen Versuch einer Umverteilung
des Arbeitszeitvolumens durch Verkiirzung der
Wochenarbeitszeit als ,,dumm und toricht“, wah-
rend die Opposition sich im wesentlichen auf die
moralische Unterstiitzung der gewerkschaftlichen
Positionen beschrankte.

Wir gehen bei unserer eigenen Einschatzung der
beschéaftigungspolitischen Probleme wvon einer
gesamtwirtschaftlichen Rollenverteilung aus, die
die Verantwortung fir die Bekdmpfung von Mas-
senarbeitslosigkeit in erster Linie der staatlichen
Politik (und dabei insbesondere der Politik des
Bundes) zuweist. Daran andert es auch nichts, daf}
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Uberhdhte Lohnabschliisse durchaus einen An-
stieg der Arbeitslosigkeit nach sich ziehen kénnen
— jedenfalls wenn eine restriktive Geldpolitik
gleichzeitig die Uberwalzung der héheren Lohn-
kosten auf die Preise erschwert Selbst dann aber
diirfte nach unserer politisch-moralischen Uber-
zeugung der Staat sich nicht auf den bequemen
Standpunkt einer ,,Reprivatisierung des Beschéf-
tigungsrisikos* zurtickziehen, sondern bliebe poli-
tisch verantwortlich fiir das Schicksal der Opfer
eines die wirtschaftliche Entwicklung schadigen-
den Verteilungskampfes zwischen den Sozialpart-
nern. Aber dies war ja nun keineswegs das Pro-
blem der spaten siebziger und frihen achtziger
Jahre in der Bundesrepublik. Seit 1975 sind die
Lohnstiickkosten bei uns fast in jedem Jahr lang-
samer gestiegen als in vergleichbaren Industrie-
landern 13, und jedenfalls in den achtziger Jahren
waren die tariflichen Lohnabschliisse unter ge-
samtwirtschaftlichen Gesichtspunkten eher zu
niedrig als zu hoch. Eine Verantwortung der ge-
werkschaftlichen Lohnpolitik fur den steilen An-
stieg der Massenarbeitslosigkeit in den achtziger
Jahren kann also mit plausiblen Griinden keines-
wegs behauptet werden.

Allerdings war, wie oben dargelegt, die staatliche
Wirtschaftspolitik unter den weltwirtschaftlichen
Rahmenbedingungen der frithen achtziger Jahre
auch nicht in der Lage, mit ihren eigenen Mitteln
die Massenarbeitslosigkeit zu vermindern oder
auch nur ihren weiteren Anstieg zu verhindern.
Der Staat hatte deshalb, so meinen wir, jeden An-

13) Sachverstandigenrat, Jahresgutachten 1982/83, Ta-
belle 3, S. 21; und Jahresgutachten 1984/85, Tabelle 2,
S. 25.



laB gehabt, nach neuen Mitteln zur Bekdmpfung
der Massenarbeitslosigkeit auch auferhalb des
Kompetenzbereichs der konventionellen Wirt-
schaftspolitik zu suchen. DaR die Arbeitszeit-
politik potentiell zu diesen Mitteln gehort, ist ana-
Iytisch wahr und kann tiberhaupt nicht bestritten
werden. Umstritten war und ist dagegen das Ver-
haltnis von positiven Beschaftigungseffekten und
beschaftigungsschadlichen Nebeneffekten bei un-
terschiedlichen Modalitdten der Arbeitszeitver-
kiirzung. Wahrend die Gewerkschaften bei ihrer
Kampagne fur die Verkirzung der Wochenar-
beitszeit allein die positiven Beschaftigungsef-
fekte hervorhoben und die negativen Nebenwir-
kungen ignorierten, konzentrierte sich die Kritik
der Arbeitgeber und der Bundesregierung aus-
schlieBlich auf diese. Die Bemiihungen des Sach-
versfandigehrats und einiger Wirtschaftsfor-
schungsinstitute um eine ausgewogenere Betrach-
tungsweise M) blieben in der Zuspitzung des Tarif-
konflikts im Jahre 1984 und der dadurch ausge-
I6sten Polarisierung auch der politischen Diskus-
sion ohne Gehdr.

Nach unserer Einschatzung hétte man jedoch
schon damals erkennen konnen, dal} unter ver-
niinftigen Bedingungen eine Arbeitszeitverkir-
zung in kleinen Schritten selbstverstandlich posi-
tive Beschaftigungswirkungen haben mufite, dal
aber eine so begrenzte Verkirzung der Arbeitszeit
auch nicht ausreichen konnte, um die gewerk-
schaftlichen Hoffnungen einer spirbaren Vermin-
derung der Massenarbeitslosigkeit zu erftllen.
Wir ziehen aus dieser Einsicht den SchluB, dafi
die Gewerkschaften sich selbst und die Hand-
lungsspielrdume der Tarifvertragsparteien ber-
forderten, als sie unter dem Eindruck der beschaf-
tigungspolitischen Tatenlosigkeit des Staates den
Versuch unternahmen, die Massenarbeitslosigkeit
allein mit tarifpolitischen Mitteln zu bek&mpfen.
Sie haben sich damit eine Verantwortung aufge-
burdet, deren volle Last nur von der staatlichen
Politik getragen werden kann.

Richtig war allerdings der Ansatz, die Arbeitszeit-
Politik in das Instrumentarium einer auf Bekdmp-
fung der Massenarbeitslosigkeit gerichteten Poli-
tik einzubeziehen. Und richtig war auch die Pra-
misse, dal3 Arbeitszeitpolitik in unserem institu-
tioneilen Rahmen nur mit den Mitteln der Tarif-
vertragspolitik der Sozialpartner wirksam betrie*

M Sachversténdigenrat, _ Jahresgutachten ~ 1983/84,
S. 206—216; F. Stille/R. Zwiener, Was bringt der Ein-
stieg in die 35-Stunden-Woche?, in: DIW-Wochenbe-
richt, (1983) 3L

benwardea kann. Falsch war es jedofch, den Staat
dabei aus seiner priméren politischen Verantwor-
tung fur die Vollbeschéftigung zu entlassen. Dafiir
spricht nicht nur, wie bereits betont, unsere poli-
tisch-moralische Uberzeugung von der uhaufheb-
baren staatlichen Verantwortung fur die Vermei-
dung von unfreiwilliger Arbeitslosigkeit, sondern,
auch — was in der ganzen bisherigen Diskussion
nicht geniigend gewdirdigt worden ist — die Tat-
sache, dal} von einer Verminderung der Massen-
arbeitslosigkeit ja neben den Betroffenen selbst in
erster Linie weder die Gewerkschaften noch die
Arbeitgeber, sondern die 6ffentlichen Haushalte
ihren Vorteil haben.

Wenn die fiskalischen Kosten der Arbeitslosigkeit
heute die 6ffentlichen Haushalte mit etwa 54 Mil-
liarden DM pro Jahr belasten und wenn jedes
zusétzliche Beschéftigungsverhéltnis die 6ffentli-
chen Haushalte finanziell entlastet, dann ist es
politisch tiberhaupt nicht plausibel, daR der Staat
ausschlieBlich als ,,free rider” von den beschéfti-
gungspolitischen Anstrengungen der Tarifver-
tragsparteien profitieren sollte. Unser nachfol-
gend entwickelter VVorschlag geht jedenfalls von
der Prémisse aus, daR der 6konomisch begrenzte
Handlungsspielraum einer beschéftigungspoii-
tisch orientierten Arbeitszeitpoiitik der Tarifver-
tragsparteien durch eine finanzielle Beteiligung
des Staates wesentlich erweitert werden kénnte
und sollte.

Bei unserem Vorschlag konzentrieren wir uns auf
die Verkurzung der tariflichen Wochenarbeitszeit.
Wie wir an anderer Stelle dargelegt haben, halten
wir die in Konkurrenz dazu diskutierte und prak-
tizierte Verkirzung der Lebensarbeitszeit fur be-
schaftigungspolitisch weniger wirksam und fiir
gesellschaftspolitisch problematischer, wahrend
wir von der ,Flexibilisierung* von Dauer und
Lage individueller Arbeitszeiten zwar eine Steige-
rung der Arbeitsproduktivitat und — vielleicht —
eine bessere Anpassung an die Arbeitszeit-
wiinsche von Arbeitnehmern erwarten, aber kaum
positive Beschéftigungseffektel§. Quantitativ je-
denfalls kénnte — unter verniinftigen Rakmenbe-
dingungen — der Ubergang von der 40-Stunden-
Woche zur 35-Stunden-Woche grofiere Beschéfti-

Is) Vgl. F.W. Scharpf/R. Schettkat, Arbeitszeitver-
kurzung als flankierendes Instrument einer wachstums-
orientierten Beschaftigungspolitik, in: H.J. KruPp/
K. W, Rothschild/B. Rohwer (Hrsg.), Wege zur Vollbe-
schaftigung — Grundlinien eines wirtschaftspolitischen
Gesamtkonzepts zum raschen Abbau der Arbeitslosig-
losigkeit, Freiburg 1986 (im Druck).



gungseffekte bringen als alle anderen derzeit dis-
kutierten Modalitaten der Arbeitszeitverkirzung.
Allerdings erweist sich bei genauerer Betrachtung
gerade die Verkirzung der Wochenarbeitszeit
auch als eine besonders voraussetzungsvolle und
schwierige Strategie, wodurch sich vielleicht auch
die Scharfe der politischen Kontroversen in den
letzten Jahren erklaren mag.

2. Die beschaftigungspolitische Ambivalenz einer
Verkiirzung der Wochenarbeifszeit

Die Kontroverse um die beschéftigungspolitische
Wirksamkeit der Wochenarbeitszeitverkirzung
erklart sich in erster Linie aus der unterschiedli-
chen Einschétzung des durch die Arbeitszeitver-
kirzung selbst induzierten Produktivitatsfort-
scferittes und der Regelung des Lohnausgleichs.
Die Verkurzung der Arbeitszeiten stellt zunéchst
einmal bisher ungenutzte Produktivitatsreserven
in den Betrieben und Verwaltungen zur Disposi-
tion, die die Aufrechterhaltung des Produktions-
volumens auch bei einer gewissen Verminderung
der Arbeitszeit ermdglichen. Selbstverstandlich
variieren diese Produktivitatsreserven von Betrieb
zu Betrieb, und mit Einzelbeispielen lassen sich
gesamtwirtschaftliche Schatzungen immer wieder
in Fragestellen. Verschiedene, voneinander unab-
hangige Schatzungen kommen jedoch zu dem Er-
gebnis, dal} eine einstiindige Verkilrzung der Wo-
chenarbeitszeit einen Produktivitatsanstieg von 1
bis 1,8 % induzieren wiirde, und unsere eigene
, Schatzung liefert einen Wert von 15%16. Der
induzierte Produktivitatseffekt macht die Wo-
chenarbeitszeitverkirzung, aber auch die anderen
Formen der Arbeitszeitverkiirzung — und diese
eher noch starker— also von vornherein zu einem
Negativsummenspiel. Zusétzlich kdénnen aller-
dings durch die Regelung des Lohnausgleichs
noch weitere negative Beschéaftigungseffekte aus-
geldst werden.

Erfolgt die Verkiirzung der Wochenarbeitszeit
ohne Lohnausgleich, so bleiben die Stundenléhne
konstant, die Brutto-Wochenldhne oder Monats-
Ibhne der bisher Beschéftigten vermindern sich
jedoch proportional zur Arbeitszeitverkiirzung —
beim Ubergang von der 40-Stunden-Woche zur
,35-Stunden-Woche also um 12,5%. Dementspre-
chend gehen auch die konsumierbaren Einkom-

** Vgl. Stille/Zwiener (Anm. 14); Sachverstandigenrat,
Jahresgutachten 1983/84, S. 213. Fir unsere Schatzung
vgl. R. Schettkat, Generelle Arbeitszeitverkiirzung —
Gesamtwirtschaftliche Kosten- und Beschaftigungswir-
kungen, Discussion Paper IIM/LMP 84—2, Wissen-
schaftszentrum Berlin 1984.
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men der bisher Beschéftigten und die von ihrem
Einkommen erhobenen Steuern und Sozialabga?
ben zuriick. Wenn man einmal die (unsicheren)

.Kompensationsméglichkeiten durch privates Tin -

sparen und offentliche Kreditaufnahme aufer
acht 1aRt, vermindert sich dadurch also die private
und offentliohe Nachfrage nach Gitern und
Dienstleistungen. Zwar kdnnte der Nachfrageaus-
fall teilweise wieder ausgeglichen werden, wenn
die Arbeitgeber den (nach Ausschépfung der Pro-
duktivitatsgewinne verbleibenden) Produktions-
ausfall durch Neueinstellungen kompensieren
wiirden; aber gerade die Erwartung eines gesamt-
wirtschaftlichen Nachfrageausfalls wird sie dabei
z6gern lassen. Deshalb ist bei einer Arbeitszeit-
verkiirzung ohne Lohnausgleich mit einem nach-
fragebedingten Rickgang des Produktionsvolu-
mens und damit auch mit einem tber die Produk-
tivitatsfortschritte noch hinausgehenden Riick-
gang des Arbeitsvolumens zu rechnen.

Wenn andererseits die Verkirzung der Wochen-
arbeitszeit mit vollem Lohnausgleich stattfindet,
dann wirden die Wochen- und Monatseinkom-
men der Beschaftigten "und damit auch die Ein-
nahmen der 6ffentlichen Hand aus Steuern und
Sozialabgaben konstant bleiben. Die an Arbeits-
einkommen geknUpfte private Nachfrage und die
offentlichen Einnahmen blieben dann zunéchst
ebenfalls unveréndert und wirden sich bei Zu-
nahme der Beschéftigung erhéhenT)). Die Unter-
nehmen kdnnten also zu den alten Preisen ebenso
viele (oder mehr) Giter und Dienstleistungen ab-
setzen wie zuvor. Allerdings wirden die Stunden-
I6hne ansteigen — beim Ubergang von der 40-
Stunden-Woche zur 35-Stunden-Woche um
14,3 %. Wenn aber die Erh6hung der Stunden-
I6hne die (induzierten und autonomen) Produkti-
vitatsfortschritte Ubersteigt, dann erhdhen sich
auch die Lohnstiickkosten. Madglicherweise
kénnte die Kostensteigerung uber hohere Preise
aufdie Verbraucher tiberwélzt werden, aber dann
wirde die héhere Inflationsrate zu einer Entwer-
tung der Nominaleinkommen und damit wieder
zur Verminderung der realen Nachfrage fiihren.
Wenn dagegen Preiserhdhungen auf dem Markt
nicht durchsetzbar sind, dann hatte die Kosten-
steigerung  Produktionseinschrankungen  zur
Folge und miite Grenzbetriebe zur Aufgabe
zwingen. Die Folge einer durch Arbeitszeitverkiir-7

I7) Vgl. R. Schettkat, Auswirkungen einer genereilen
Arbeitszeitverkiirzung auf offentliche  Haushalte,
Arbeitnehmereinkommen und gesamtwirtschaftliche
Nachfrage, Discussion Paper IIM/LMP 83—15, Wis-
senschaftszentrum Berlin 1983.
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zung bedingten Erhéhung der Lohnstlickkosten
wdre also eine Verminderung des gesamtwirt-
schaftlichen Arbeitszeitvolumens *).

Sowohl mit als auéh ohne Lohnausgleich kann
deshalb die Arbeitszeitverkiirzung das durch
den induzierten Produktivitétseffekt ohnehin
schrumpfende Arbeitsvolumen noch weiter ver-
mindern. Diese Zusammenhénge erkldren auch,
warum sowohl die um eine realistische Einschét-
zung bemihten Forschungsinstitute als auch der
Sachverstandigenrat in ihrer Diskussion der Be-
schaftigungswirkungen der 35-Stunden-Woche
davon ausgingen, daR diese allenfalls in kleinen
Schritten verwirklicht werden wirde. Im Ergebnis
entsprachen ja auch die Tarifabschliisse von 1984
in der Metall- und Druckindustrie dieser Logik,
wenn sie mit einer Verkirzung der Wochenar-
beitszeit von 1,5 bis 2 Stunden innerhalb von zwei
Jahren sogar noch einen Spielraum fiir Lohnerho-
hungen offen hielten. So begrenzt kann die Ar-
beitszeitverkirzung in der Tat einkommens- und
kostenneutral verwirklicht werden, nur ist mit
einer solchen Strategie der kleinen Schritte keine
spilirbare Umverteilung des Arbeitsvolumens und
damit kein Abbau der Massenarbeitslosigkeit zu
erreichen.

Darin liegt gewiR kein Argument gegen den be-
schéftigungspolitischen Nutzen von begrenzten
Schritten der Arbeitszeitverkiirzung: Wenn die
ohnehin zu erwartenden Produktivitatsfort-
scfaritte vorab durch eine Verkirzung der
Wochenarbeitszeit abgeschépft werden, dann
werden bei stagnierendem Wirtschaftswachstum
wenigstens die vorhandenen Arbeitsplatze siche-
rer, wahrend sie andernfalls duich Produktivitats-
fortschritte gefahrdet wéren. Im Konjunkturauf-
schwung wirde sich liberdies jeder Prozentpunkt
des realen Wirtschaftswachstums in zusétzlicher
Beschéftigung niederschlagen, wahrend andern-
falls zundchst einmal mindestens 2,5% Wirt-
schaftswachstum notwendig wéren, um auch nur
den gegenwadrtigen Beschaftigungsstand zu hal-
ten.

Deshalb hat auch im Aufschwung des Jahres 1985
die Arbeitszeitverkiirzung in der Metall- und in

8 Hinzu kommt noch die Erhdhung des relativen Ge-
wichts der fixen Lohnkostenbestandteile, die die Unter-
nehmen zu einer héheren Inanspruchnahme von Uber-
stunden veranlassen konnte, was allerdings durch die
jeweilige Kostenregelung (Freizeitausgleich, Uberstun-
denzuschlag) beeinflut wird. Zu der Bedeutung der fi-
xen Lohnkostenbestandteile fiir das Beschaftigungsver-
halten der Unternehmen vgl. R. A. Hart, The Economics
of Non-Wage Labour Costs, London 1984.

n

der Druckindustrie sichtbare Beschaftigungs-
effekte zur Folge gehabt, obwohl ihr Umfang den
Produktivitatsanstieg nicht Gberschritt. Nach Be-
rechnungen des Instituts fir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung hat sich die tarifliche Verkir-
zung der Wochenarbeitszeit um 3,75 % im Jahre
1985 auf etwa vier Millionen Arbeitsverhéltnisse
ausgewirkt und zu einem Anstieg der Beschafti-
gung um rund 80 000 gefiihrtl9. Beschaftigungs-
effekte dieser GroRenordnung sollten angesichts
der heutigen Arbeitsmarktlage gewiR nicht gering
geschatzt werden. Aber auch wenn man sie von
den beiden Vorreiterbranchen auf die Gesamt-
wirtschaft hochrechnet (d. h. etwa mit dem Faktor
5 multipliziert), wéare damit der Abbau der gegen-
waértigen Massenarbeitslosigkeit nur in kleinen
Schritten erreichbar — und auch dies nur bei ho-
heren durchschnittlichen Wachstumsrateh, als sie
im gegenwadrtigen Aufschwung erreicht wurden.
Bei jedem Konjunkturabschwung dagegen wiirde
der Beschaftigungseffekt der Arbeitszeitver-
kirzung tberdeckt durch die dann wieder zu Er-
wartenden Arbeitsplatzverluste.

Eine wesentliche Umverteilung von Beschéf-
tigungschancen ware also mit einer lediglich
produktivitdtsorientierten Arbeitszeitverkirzung
nicht zu erreichen. Wenn die Arbeitslosigkeit ra-
scher abgebaut werden soll, dann miiite die Ar-
beitszeitverkiirzung (ber den durch die Summe
von autonomen und induzierten Produktivitéts-
fortschritten definierten realen Verteilungsspiel-
raum der Sozialpartner hinausgehen. Sie mufte in
groBeren Schritten durchgefiihrt werden und
koénnte nicht mehr zugleich einkommens- und ko-
stenneutral bleiben. Dann aber kdnnte entweder
durch die Verminderung der Realeinkommen der
abhéangig beschéftigten oder durch die Erhéhung
der realen Lohnstuckkosten das gesamtwirtschaft-
liche Produktionsvolumen und dadurch auch das
Arbeitszeitvolumen zusétzlich vermindert wer-
den. Aus diesem Dilemma gibt es fur die Sozial-
partner allein keinen Ausweg. Nur die 6ffentliche
Hand konnte den verfiigharen Verteilungsspiel-
raum erweitern.

3. Wochenarbeitszeitverkirzung in grof3en Schrit-
ten durch Beteiligung der 6ffentlichen Hand

Die Logik einer Beteiligung der offentlichen
Hand an der substantiellen Verkirzung der Wo-
chenarbeitszeit ist die gleiche, die bei der Diskus-
sion um die Vorruhestandsregelung wie selbstver-
stdndlich angewandt wurde. Wenn ein bisher Ar-

19) Siehe Anm. 8.
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beitsloser Beschaftigung findet, dann entfallen 6f-
fentliche Ausgaben fiir Arbeitslosengeld, Arbeits-
losenhilfe oder Sozialhilfe, und dann erhéhen sich
die offentlichen Einnahmen bei den Steuern und
Sozialabgaben. Auch wenn man beriicksichtigt,
dal nicht alle registrierten Arbeitslosen offent-
liche Unterstlitzung beziehen und daB nicht alle
Neueinstellungen aus der registrierten Arbeits-
losigkeit kommen, verbessert sich mit jedem zu-
sétzlichen Vollzeitbeschaftigungsverhéltnis die
Lage der offentlichen Kassen um etwa 21 000 DM
pro Jahrd) —also etwa um 50 %der durchschnitt-
lichen Bruttolohnkosten eines Vollzeitbeschéaftig-
ten2L}: Der politischen Verantwortung des Staates
far den Abbau der Arbeitslosigkeit entspricht also
ein fiskalisches Interesse. Deshalb spricht alles da-
fur, dieses Interesse nicht nur bei Vorruhestands-
regelungen, sondern gerade auch bei der Verkdr-
zung der Wochenarbeitszeit auszunutzen.

Die offentliche Hand kdnnte flankierende MaR-
nahmen zur Begrenzung der drohenden Arbeits-
volumenverluste bei einer uber den Produktivi-
tatsfortschritt deutlich hinausgehenden Arbeits-
zeitverkirzung ergreifen. Es kdme also daraufan,
einerseits den bei Reallohnsenkung drohenden
gesamtwirtschaftlichen Nachfrageausfall und an-
dererseits den bei Erhéhung der realen Lohn-
stiickkosten drohenden Preisanstieg und den dar-
aus resultierenden wahrscheinlichen Beschéfti-

2) Je zusatzlich Beschaftigten ergeben sich die folgen-
den durchschnittlichen jahrlichen Einsparungen und
Mehreinnahmen bei 40 % Einstellungen aus der ,,Stillen
Reserve” (Stand 1984):

Einsparungen:

Arbeitslosengeld 3740 DM

(inkl. Kranken- und Renten-

versicherungsbeitrage)

Arbeitslosenhilfe 2310DM

(inkl. Kranken- und Renten-

versicherungsbeitrage)

Sozialhilfe 360 DM

Einsparungen insgesamt 6 410DM
Mehreinnahmen:

Lohnsteuer 4970DM

Arbeitslosenversicherung 1580 DM

Krankenversicherung (Saldo) 5600 DM

Rentenversicherung (Saldo) 2690 DM

Mehreinnahmen insgesamt 14 840 DM
Gesamt: 21 250DM

Zu den Grundlagen und Annahmen dieser Berechnung
vgl. R. Schettkat (Anm. 17).

2l) Fir die Berechnung der Effekte in den &éffentlichen
Haushalten haben wir das Bruttojahresarbeitsentgelt al-
ler Versicherten in der Sozialversicherung (40 207 DM
inkl. der Sozialversicherungsbeitrage der Arbeitgeber)
zugrunde gelegt. Bei der Kostenberechnung liegt dage-
gen das etwas hohere durchschnittliche Bruttoeinkom-
men aus unselbstandiger Arbeit (43 155 DM) zugrunde
(fur die Zahlen vgl. Bundesministerium fiir Arbeit und
Sozialordnung [Anm. 10]).

gungsriickgang zu vermeiden oder jedenfalls zu
Ivermindern. Prinzipiell kdnnte dies sowohl durch
die staatliche Subventionierung von Arbeitneh-
mereinkommen (bei Lohnverzicht) als auch durch
Lohnkostensubventionen fur Arbeitgeber (bei ei-
ner Erhéhung der Lohnstiickkosten) erreicht wer-
den.

Praktikabler erscheint unsdie zweite Mdglichkeit
Sie setzt voraus, daB durch die Vereinbarung kon-
stanter Redlléhne sowohl gesamtwirtschaftliche
Nachfrageverluste als auch Mindereinnahmen
der offentlichen Kassen vermieden werden. Dann
kdnnten die bei abnehmender Arbeitslosigkeit zu
erwartenden Minderausgaben/Mehreinnahmen
der offentlichen Kassen in vollem Umfang als
Lohnkostenzuschiisse fiir zusatzliche Beschafti-
gung an die Arbeitgeber weitergegeben werden.
Durch die Subventionierung wirde also fur Ar-
beitgeber, die die Zahl ihrer Beschaftigten erho-
hen, der Anstieg der Lohnstiickkosten vermindert
Die kostenseitigen Beschaftigungsverluste, die an-
dernfalls mit einer ber den Produktivitétsfort-
schritt hinausgehenden Arbeitszeitverkiirzung
verbunden waren, lieRen sich also durch Lohnko-
stenzuschusse fur zusétzliche Beschéftigung neu-
tralisieren oder jedenfalls begrenzen.

Gegenulber anderen Formen einer Kostenbeteili-
gung des Staates hétte die Subventionierung zu-
sétzlicher Beschaftigungsverhaltnisse den Vorteil,
daR offentliche Mittel nur dann aufgewandt wer-
den missen, wenn ein Arbeitgeber die Zahl seiner
Beschéftigten gegeniiber einem Stichtag tatsach-
lich erh6ht und damit einen Beitrag zum Abbau
der Arbeitslosigkeit leistet. Damit wiirde es auch
finanzwirtschaftlich sinnvoll, die staatlichen Auf-
wendungen gegen die finanzielle Entlastung der
offentlichen Haushalte zu verrechnen. Beschéfti-
gungspolitisch ist die 6ffentliche Férderung kir-
zerer Wochenarbeitszeiten ohnehin vorteilhafter
als die von der Bundesregierung bisher favori-
sierte Subventionierung von Vorruhestandsrege-
lungen. Wahrend dort die freiwerdenden Arbeits-
platze nur teilweise wieder besetzt werden und
deshalb die Zahl der Beschaftigten zurlckgeht,
bliebe hier die Beschaftigtenzahl zunéchst einmal
konstant und wiirden Subventionen Uberhaupt
nur in dem Mal3e fallig, wie die Zahl der Beschéaf-
tigten tatsachlich ansteigt. Fir die 6ffentlichen
Haushalte liegt deshalb in der Subventionierung
zusétzlicher Beschéaftigungsverhaltnisse ein gerin-
geres Risiko als in der Finanzierung von beendig-
ten Beschaftigungsverhéltnissen bei ungewisser
Hoffnung auf Ersatzeinstellungen.



Um die Tarifabttmemie zu respektieren,, mifite
jede Regelung als ein bedingtes Angebot des Staa-
tes an die Tarifparteien ausgestaltet werden. In
seinen Grundziigen konnte dieses Angebot auf
einen Lohnkostenzuschuf3 in Hohe von etwa 50 %
der durchschnittlichen Brutto-Lohnkosten (21 000
DM pro Jahr fiir einen Vollzeitbeschaftigten) flr
zusétzliche Einstellungen bis zur Hohe des rech-
nerischen Beschéftigungseffektes der Arbeitszeit-
verkirzung in den Jahren, in denen die Arbeits-
zeit um mindestens zwei Stunden vermindert
wird, hinauslaufen2). Voraussetzung dafur wére
die Verkirzung der tariflichen Wochenarbeitszeit
um mindestens vier Wochenstunden innerhalb
von drei Jahren und um mindestens zwei Wo-
ghenstunden im ersten Jahr, bei mindestens real
konstanten Wochen- oder Monatslhnen.

Die Vereinbarung mindestens konstanter Wo-
chen- bzw. Monats-Realléhne ist eine notwendige
Forderungsvoraussetzung, weil hur so auch bei
Beschaftigungskonstanz die Einnahmen der o6f-
fentlichen Kassen sichergestellt werden kénnen.
Jedes zusétzliche Beschaftigungsverhdltnis wiirde
dann zu einer Verbesserung der Haushaltslage der
offentlichen Hande beitragen. Die Hohe des
Lohnkostenzuschusses (ca. 21 000 DM pro Jahr)
sollte sich mdoglichst prézise an dieser bei einer
Erh6hung des gesamtwirtschaftlichen Beschéfti-
gungsvolumens zu erwartenden verbesserten
Haushaltslage der offentlichen Kassen orientie-
ren, um nicht von vornherein den Einwand der
Nichtfinanzierbarkeit zu provozieren. Allerdings
sollen bei einer solchen Rechnung die Minderaus-
gaben und Mehreinnahmen des Gesamtfiskus
(also von Bund, L&ndern, Gemeinden und Sozial-
versicherungen) berticksichtigt werden. Die tech-
nischen Schwierigkeiten des internen Finanzaus-
gleichs zwischen den verschiedenen 6ffentlichen
Kassen bleiben hier also unberiicksichtigt23.

_ Die Subventionierung ware also wesentlich groRz(-
giger als der in Frankreich fiir die ersten ,,Solidaritéts-
vertrage" zur Wochenarbeitszeitverkiirzung angebotene
degressive Erlaf der Arbeitgeberbeitrége zur Sozialver-
sicherung. in den neuen ,,Solidaritatsvertragen® sind die
finanziellen Anreize fiir die Unternehmen zwar erhoht
worden, jedoch beziehen sich die Subventionen auf alle
Beschéftigten und nicht nur auf beschéftigungserho-
hende Neueinstellungen. )
2) Sie erscheinen im Prinzip auch l6ésbar, wenn die
Lohnkostensubvention von der Bundesanstalt fur Ar-
beit als der meistbegiinstigten dffentlichen Kasse ausbe-
zahlt wird und Wehn die dort anfallende Netto-Mehrbe-
lastung vom Bund im Rahmen seiner gesetzlichen Ver-
%ﬂlchtung zum Defizitausgleich kompensiert wird. Der

und seinerseits wilrde entlastet durch die Mehreinnah-
men bei der Rentenversicherung, und er kénnte die bei
den Lé&ndern anfallenden Steuermehreinnahmen im

13

Eine marginale Lohnkostensubventionierung mit
einem Festbetrag von etwa 50 % der durchschnitt-
lichen Lohnkosten hétte gegentber anderen Sub-
ventionsmodalitdten zwei wesentliche Vorteile:
Sie wére spilirbar genug, um die betriebliche Ent-
scheidung uber Neueinstellungen tatséchlich zu
beeinflussen (anstatt lediglich Mitnehmereffekte
zu provozieren). Zugleich bedeutet die Férderung
mit einem festen Betrag eine Beglinstigung von
Neueinstellungen in den unteren Tarifgruppen.
Damit wiirde ein zusétzlicher Anreiz fur die Be-
schaftigung von Arbeitnehmern ohne berufliche
Qualifikation geschaffen, die von der Arbeits-
losigkeit uberdurchschnittlich betroffen sind.
Dies kdme der Beschaftigungspolitik von Betrie-
ben entgegen, die gegenwartig ohnehin qualifi-
zierte Positionen Uberwiegend durch internen
Aufstieg besetzen und Neueinstellungen auf die
Eingangspositionen beschranken24).

Einzelbetriebliche Férderungsvoraussetzung wére
die Erhéhung der Zahl der (Vollzeit-Aquivalente
der) Beschéftigten gegenuiber einem vor der Ar-
beitszeitverkiirzung liegenden Stichtag. Dabei
kdnnten allerdings erhebliche (und fir die 6ffent-
lichen Kassen teure) Mitnahmeeffekte bei ohne-
hin Uberdurchschnittlich expandierenden Betrie-
ben und ein schwer zu kontrollierender Subven-
tionsmiRbrauch eintreten, wenn etwa Beschéfti-
gungsverhéltnisse in einem Betrieb abgebaut und
umgehend wieder in einem anderen Betrieb neu
geschaffen wirden. Deshalb schlagen wir vor, daf}
flr jeden Betrieb das maximale Subventionsvolu-
men begrenzt wird durch den rechnerischen Be-
schaftigungseffekt der Arbeitszeitverkiirzung be-
zogen aufden Beschéftigungsstand bei Inkrafttre-
ten der Arbeitszeitverkiirzung, Zusatzlich kdnnte
die Subventionierung beschrénkt werden aufjene
zusétzlichen Einstellungen, die in Jahren miteiner
Arbeitszeitverklrzung um mehr als zwei Wochen-
stunden erfolgen.

Freilich wiirde eine solche Begrenzung des Sub-
ventionsrahmens kleine Betriebe benachteiligen,
wenn der rechnerische Beschéaftigungseffekt fir
sie weniger als einen Vollzeitarbeitsplatz, aus-
macht. Deshalb ware es zweckmafig, bei der Be-
rechnung des Subventionsrahmens den rechneri-
schen Beschaftigungseffekt jeweils zur n&chstho-
heren Zahl von Vollzeitarbeitsplatzen aufzurun-

.Rahmen der Verhandlungen tber den vertikalen Fi-

nanzausgleich geltend machen. ]

2) \Vol. P. Windolf/H.-W. Hohn, Arbeitsmarktchancen
in der Krise. Betriebliche Rekrutierung und soziale
SchlieRung, Frankfurt 1984.
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den. Hierin l&ge eine systematische (und Struktur
politisch begruBRenswerte) Begiinstigung der Be-
schéaftigungsausweitiyig in kleineren Betrieben.

Die Rechtfertigung flr die Begrenzung der Sub-
ventionierung auf zusétzliche Beschaftigungsver-
haltnisse, die in den Jahren mit einer Arbeitszeit-
verkiirzung um mindestens zwei Wochenstun-
den begriindet wurden, liegt auf der Hand: Klei-
nere Schritte der Arbeitszeitverkiirzung kénnen ja
im Rahmen des normalen Produktivitétsfort-
schritts ohne Kostenmehrbelastung der Unterneh-
men aufgefangen werden. Schwieriger ist es, eine
plausible Grenze fir die Dauer der Subventionie-
rung der forderungsfahigen Beschaftigungsver-
héltnisse festzulegen. Bei allzu kurzer Forderungs-
frist verschwindet der Anreizeffekt fir die Unter-
nehmen; bei allzu langer Forderungsfrist ver-
schwindet der Kausalzusammenhang zwischen
der friiher einmal erfolgten Arbeitszeitverkiirzung
und der Inanspruchnahme offentlicher Mittel.
Wiunschenswert ware jedenfalls eine Regelung,
die fiir die Tarifparteien einen Anreiz zu einem
mdoglichst groRen ,ersten Schritt” der Arbeits-
zeitverkirzung schafft und frihzeitige Neueinstel-
lungen der Betriebe begunstigt. Beides kdnnte er-
reicht werden, wenn die in Jahren gemessene
Dauer der Forderung abhdngig gemacht wird von
der Zahl der Wochenstunden, um die die Arbeits-
zeit im ersten Jahr einer tariflichen Vereinbarung
verkirzt wird. Selbstverstdndlich wirde im Ein-
zelfall der Anspruch auf Forderung wieder erlo-
schen, wenn die Zahl der Beschéftigten in einem
Betrieb wieder unter das Niveau des Stichtags
sinkt.

4. lllustration der Beschéaftiglingswirkungen

Im folgenden wollen wir die Ergebnisse von Mo-
dellrechnungen zur Beschaftigungswirkung und
zur Entwicklung der Lohnstiickkosten bei drei Ar-
beitszeitvarianten vorstellen. Verglichen werden
ein ,,Nullmodell*, in dem die Arbeitszeit unveran-
dert bleibt, ein ,produktivititsorientiertes Mo-
dell*, bei dem die Arbeitszeit in kleinen einstundi-
gen Schritten reduziert wird (,1+1 +1 +1 +1%),
und ein Subventionsmodell nach unserem Vor-
schlag, in dem einem groBReren dreistindigen
Schritt zwei weitere einstindige Schritte der Ar-
beitszeitverkirzung folgen werden (,,3+ 1+ 1%).
Da die Beschéftigungsentwicklung auch wesent-
lich vom Wirtschaftswachstum abhéngt, haben
wir zwei unterschiedliche Raten des Wirtschafts-
wachstums angenommen (0 % und 3 % pro Jahr).
Die Untergrenze der Lohnentwicklung ist dabei
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mit real konstanten Wochen- und Monatsl6hnea
angenommen worden.

In den Modellrechnungen haben wir-einen Aus-
gangsbestand von 16 Millionen Vollzeitbeschéf-
tigten im privaten Sektor zugrunde gelegt. Fur die
Berechnung der Beschaftigungseffekte sind wirin
allen Varianten der Arbeitszeitverkiirzung von
der beschéftigungspolitisch pessimistischen Anr
nédhme einer 4 %igen Produktivitatssteigerung in
jedem Jahr mit Arbeitszeitverkiirzung ausgegan-
gen, wéhrend wir fur die Lohnstlickkostenent-
wicklung nur im ersten Jahr der Arbeitszeit-
verkiirzung eine 4%ige und sonst eine 2,5%ige
Produktivitatssteigerung angenommen haben. Im
»Nullmodell* ohne Arbeitszeitverkiirzung sind
wir sowohl bei der Beschéftigungs- als auch bei
der Lohnstlickkostenentwicklung von 2,5 % Pro-
duktivitdtszuwachs pro Jahr ausgegangen. Der
Arbeitskraftebedarf wird in unseren Modellrech-
nungen ausschlieBlich durch die Wachstumsraten
und die Produktivitatsentwicklung bestimmt Die
realen Lohnstiickkosten werden bei der Unterstel-
lung real konstanter Wochen- bzw. Monatsléhne
bestimmt durch die Produktivitatsentwicklung,
durch das Ausmal® der jahrlichen Arbeitszeit-
verklrzung und gegebenenfalls durch einen
Lohnkostenzuschuf? von 21 000 DM bei Mehr-
beschéftigung.

Diskrepanzen zwischen den Qualifikationsprofi-
len der Arbeitslosen und der neu geschaffenen
Beschéftigung, die bei einer substantiellen Be-
schaftigungsausweitung auftreten koénnten, sind
nicht bertcksichtigt; ihnen kann mit Fortbil-
dungs- und UmschulungsmalRnahmen begegnet
werden. Unberlcksichtigt sind in den Modell-
rechnungen auch die beschéftigungsfordernden
Rickwirkungen einer steigenden Beschaftigten-
zahl auf die gesamtwirtschaftliche Nachfrage und
damit auf das Wirtschaftswachstum sowie die
mdglichen beschéftigungsschadlichen Rickwir-
kungen (leicht) steigender Lohnstiickkosten auf
die Produktivitatsentwicklung und das Wirt-
schaftswachstum. Da die Beschaftigungswirkun-
gen der hier vernachlassigten Sekundareffekte ge-
genldufig waren, kénnen die Ergebnisse unserer
Modellrechnungen jedenfalls in der Tendenz die
Auswirkung unterschiedlicher Arbeitszeitmodelle
verdeutlichen.

Da im ,produktivititsorientierten Modell*
(,1+1+ 1+ 1+ 1) die Erhohung der Stunden-
I6hne durch den Produktivitatsfortschritt ausge-
glichen wird und deshalb die realen Lohnstiickko-
sten gegeniiber dem Ausgangsniveau nicht anstei-
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gen, ist hier auchkeine Subvention vorgesehen.
Im ,,Subventionsmodell* (,,3-f 1+ 1) wird dage-
gen im ersten Jahr die Arbeitszeit um drei Stunden
verkirzt, und bei konstanten Realléhhen wiirden
die Lohnstiickkosten um 4 % ansteigen. Dem soll
durch einen etwa 50 %igen Lohnkostenzuschufl
fiur zusétzliche der Arbeitszeitverkiirzung zure-
chenbare Einstellungen begegnet werden. Aus
den Modellrechnungen lassen sich die folgenden
Tendenzaussagen ableiten:

Bei Nullwachstum des Bruttoinlandproduktes (vgl.
Graphik) kdme es ohne Arbeitszeitverkiirzung in-
nerhalb von finf Jahren zu Beschéftigungsverlu-
sten von fast zwei Millionen. Zu Beschéftigungs-
verlusten k&me es gegen Ende der Funfjahrespe-
riode auch bei den Modellen mit Arbeitszeitver-
kirzung — allerdings l&gen sie im flnften
Jahr erheblich niedriger. Wahrend jedoch bei der
Arbeitszeitverkirzung in funf Einjahresschritten
die Beschéftigung kontinuierlich zuriickginge,
kéme es bei der Arbeitszeitverkiirzung mit einem

gréBeren ersten Schritt zundchst sogar zu einem
Anstieg des Arbeitskraftebedarfs und damit zu ei-
ner wenigstens vorlbergehenden Entlastung des
Arbeitsmarktes trotz fehlenden Wirtschaftswachs-
tums. Auf Grund der durch die Arbeitszeit-
verklrzung induzierten  Produktivitatseffekte
wirde die Beschéftigung im Modell mit Einjah-
resschritten am Ende der Finfjahresperiode ge-
ringer ausfallen.

Die Effekte werden noch deutlicher bei einem
mittleren Wirtschaftswachstum von 3 % (vgl. Gra-
phik). Hier stiege auch ohne Arbeitszeit-
verkiirzung die Beschéftigung langsam an und
lage im funften Jahr um etwa 400 000 Uber dem
Ausgangsniveau. Im Vergleich dazu lage das Be-
schéftigungsniveau bei den Modellen mit Arbeits-
zeitverkirzung im funften Jahr um mehr als eine
Million hoher. Wéhrend jedoch dieser Endstand
im ,,produktivitatsorientierten Modell“ nur in
verhdltnisméRig kleinen Jahresschritten erreicht
wiirde, ginge die Beschaftigung im ,,Subventions-

Dfe Entwicklung des Beschftftigungsbedarfs bei drei Arbeitszeitmodellen und alternativen Wachstumsraten
(0 6i>und 3 °/o)

0 % Wachstum
Beschéftigte in 1.000

Annahmen der Modellrechnungen:

3% Wachstum
Beschéftigte in 1.000

Steigerung der Stundenproduktivitat fur alle Varianten, 4 %in allen Jahren mit Arbeitszeitverkirzung,

sonst 2,5 %. Ausgangsbeschaftigung 16 Millionen.
15
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modelt*“ zunéchst steil in die H6he und wiirde
dann nach Erreichung der 35-Stunden-Woche im
vierten und fuinften Jahr abflachen.

Die potentiellen Beschaftigungseffekte werden
selbst dann nicht durch die Steigerung der realen
Lohnstiickkosten in Frage gestellt, wenn man die
in dieser Hinsicht ungiinstigen Produktivitétsan-
nahmen zugrunde legt. Bei der ,produktivitats-
orientierten” Arbeitszeitverkiirzung in Ein-Stun-
den-Schritten bleiben die Lohnstiickkosten durch-
weg unter dem Ausgangshiveau. Im ,,Subven-
tionsmodell* mit einem groReren ersten Schritt
der Arbeitszeitverkiirzung héngt dagegen die Ent-
wicklung der Lohnstiickkosten wesentlich von
den unterstellten Wachstumsraten ab. Da bei ho-
herem Wirtschaftswachstum der rechnerische Be-
schaftigungseffekt der Arbeitszeitverkirzung fri-
her erreicht und deshalb das volle Subventionsvo-
lumen realisiert wird, steigen hier die realen
Lohnstiickkosten nur sehr begrenzt an und errei-
chen ihr Maximum nach Auslauf der Subventio-
nen im vierten Jahr mit einer Zunahme um rund
2%. Danach sinken sie jedoch wieder auf das
Ausgangsniveau ab, weil konstante Wochen- bzw.

Monatsléhne angenommen wurden, aber keine
Avrbeitszeitverkirzung mehr erfolgt. Bei Null-
wachstum dagegen, bei dem die Betriebe ipsgh”
samt den Subventionsrahmen nicht vollig aus-
schdpfen kdnnten, kdme es schon mit Einfihrung
der Arbeitszeitverklrzung zu einem Anstieg der
realen Lohnstlickkosten um etwa 2 %. Er erscheint
so begrenzt, daR davon alleine keine wesentlichen
Beschéftigungsverluste zu erwarten wéren.

Die Modeilrechnung hat also gezeigt, daf? durch
die staatliche Subventionierung eines grofieren er-
sten Schrittes der Arbeitszeitverkiirzung selbst bei
Nullwachstum die Beschéftigungsentwicklung
der kommenden Jahre spurbar verbessert werden
kdnhte. Wenn aber wenigstens ein geringes Wirt-
schaftswachstum zustande kdme, so bietet die sub-
ventionierte Verkirzung der Wochenarbeitszeit
die andernfalls bis zum Ende des Jahrzehnts uner-
reichbare Chance, die Massenarbeitslosigkeit
ganz erheblich zu vermindern. Diese Chance
eroffnet sich allerdings nur dann, wenn der Ver-
teilungsspielraum der Sozialpartner durch eine fi-
nanzielle Beteiligung des Staates an den Kosten
der Arbeitszeitverklrzung erweitert wird.

Ein ,,Zweiter Arbeitsmarkt* fur langerfristig Arbeitslose

ist realisierbar und finanzierbar

1. Langfristarbeitslosigkeit und Nachholbedarf
bei 6ffentlichen Dienstleistungen

Auch bei finanzieller Beteiligung des Staates und
maRkigem Wirtschaftswachstum wird die geschil-
derte Strategie der Arbeitszeitverkiirzung nicht
ausreichen, um die Massenarbeitslosigkeit ganz
zu beseitigen. Sie wird vor allem jene Arbeitslosen
kaum erreichen, die schon lange ohne Beschéfti-
gung sind und die mit zunehmender Dauer ihrer
Avrbeitslosigkeit ihre berufliche Qualifikation, ihre
Arbeitsmotivation und schlieB8lich auch ihre Ar-
beitsfahigkeit verlieren. Nach allen bisherigen Er-
fahrungen haben diese langerfristig Arbeitslosen
auch bei einer raschen Zunahme der Arbeitsplatze
nur geringe Chancen, schnell wieder eine Be-
schaftigung zu findenZ). Dies liegt nicht nur an
den erwéhnten Folgen der Dauerarbeitslosigkeit
fur die individuelle Arbeitsfahigkeit, sondern
auch daran, daB sich unter den langerfristig Ar-
beitslosen grofle Teile jener ,,Problemgruppen*

5 Vgl. u.a. C.F. Bichtemann/Infratest Sozialfor-
schung, Die Bewaltigung der Arbeitslosigkeit im zeitli-
chen Verlauf, Bonn 1983.

B 23

des Arbeitsmarkts befinden, die von den Arbeit-
gebern ohnehin als weniger leistungsféhig angese-
hen und deshalb nur nachrangig eingestellt wer-
den; das gilt vor allem fiir Behinderte und Altere
sowie fir Arbeitnehmer ohne Berufsausbildung.
Hinzu kommt, daR sich die Langfristarbeitslosig-
keit auf die Problemregionen konzentriert, in de-
nen die Arbeitslosenquote weit tiber dem Bundes-
durchschnitt liegt und in denen auch bei einem
gleichmé&Rigen bundesweiten Abbau der Arbeits-
losigkeit viele Menschen ohne Beschéftigung blei-

benZk

Im September 1985 waren im Bundesgebiet von
den registrierten 2,15 Millionen Arbeitslosen rund
665 000 schon mindestens ein Jahr ohne Beschaf-
tigung. Fast ein Drittel aller Arbeitslosen (31 %9
gehort also inzwischen — der iiblichen Definition
gemé&lR — zur Gruppe der l&ngerfristig Arbeitslo-
sen, die in den letzten Jahren gewaltig angewach-

2%) Amtliche Nachrichten der Bundesanstalt fiir Arbeit
(ANBA), (1986) 3, S.215—218, 393—395; G.Kihte-
wind, Struktur und Entwicklung der Langzeitarbeitslo-
sigkeit, in; Arbeit und Beruf, 1985, S. 229—234.

16



seh ist und deren Umfang auch bei gleichbleiben-
den Arbeitslosenzahlen immer weiter zunimmt
(1982 lag ihr Anteil an der Gesamtzahl der Ar-
beitslosen noch bei 18 %, 1983 stieg er auf 25 %
und 1984 auf 29 %)2). Wenn diese Gruppe von
den Beschéftigungswirkungen der Arbeitszeitver-
kirzung kaum profitiert und wenn sich die Besei-
tigung der Arbeitslosigkeit trotzdem auch auf sie
erstrecken soll, bleibt fir sie — wie oben (I. 3)
dargelegt r- nur die Mdglichkeit einer Auswei-
tung der offentlich finanzierten Beschéftigung.

Fur eine solche Expansion o6ffentlich finanzierter
Arbeitsplatze sprechen nicht nur beschéftigungs-
politische Griinde, denn in unserer Gesellschaft
ist ja auch unabhédngig von der Arbeitsmarkt-
situation ein ungedeckter Bedarf an zusétzlichen
oOffentlichen und gemeinnitzigen Arbeiten und
Dienstleistungen erkennbar. Zu ihnen gehdren
Aufgaben des Umweltschutzes (z. B. Sanierung
von Deponiealtlasten, Revitalisierung von Indu-
striebrachen, Warmeddmmung von Gebduden)
ebenso wie soziale Dienstleistungen (z. B. ambu-
lante Pflege und Betreuung flr Alte und Kranke,
Beratungsdienste, Erweiterung von Kindergar-
tenplatzen und Weiterbildungsangeboten, Off-
nung von Freizeiteinrichtungen und Sportstatten
zu attraktiven Zeiten). Vor allem im internationa-
len Vergleich wird der erhebliche Riickstand der
Bundesrepublik in der Versorgung mit 6ffentli-
chen (inshesondere sozialen) Dienstleistungen
deutlich23. Mit ihren niedrigen Beschéftigtenzah-
len des Offentlichen Dienstleistungssektors bildet
sie fast das Schluf3licht unter den westlichen Indu-
striestaaten und liegt dabei weit hinter Landern
wie Schweden, Norwegen, Osterreich und auch
den Vereinigten Staaten, die ihre beschaftigungs-
politischen Erfolge zu einem betréchtlichen Teil
durch die Ausweitung der offentlich finanzierten
Arbeitsplatze im Bildungs- und Gesundheitswe-
sen und in den sozialen Diensten erreicht haben.
Hier besteht also durchaus ein Nachholbedarf.

Die Befriedigung dieses Nachholbedarfs stof3t in
der Bundesrepublik allerdings auf ein institutio-
nelles Hindernis, das vermutlich auch den geschil-
derten Entwicklungsriickstand im Ausbau der 6f-
fentlichen Dienstleistungen zu einem erheblichen
Teil erkléart: Nach unserer Verfassungsordnung

”) ANBA, (1986) 3, S. 329.

28 Vgl. F. w. Scharpf, Strukturen der post-industriellen
Gesellschaft, oder: Verschwindet die Massenarbeitslo-
sigkeit in der Dienstleistungs- und Infonnationsdkono-
mie?, Discussion Paper I[IM/LMP 84—23, Wissen-
schaftszentrum Berlin 1984; M. Rein, Women in the So-
cial Welfare Labor Market, Discussion Paper [IM/LMP
85— 18, Wissenschaftszentrum Berlin.
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liegt die Zusténdigkeit fur die 6ffentlichen Dienst-
leistungen in Bereichen BTidunOCTfurTSb-
"ziales und Gesundheit und flr ihre Finanzierung
nicht beim Bund, sondern fast ausschlief3lich bei
den Bundeslandern und be!~den" Gemeinden.
Diese beiden Ebenen unseres Regierungssystems
verfugen jedoch praktisch (ber keinerlei finan-
zielle Spielrdume zur eigenmdchtigen Erweite-
rung ihrer 6ffentlichen Dienstleistungen, da sie in
ihrer Finanzausstattung nahezu vollstandig vom
Bundesgesetzgeber abhéngig sind. Der Bund be-
stimmt nicht nur das Steueraufkommen der Bun-
deslénder, sondern auch weitgehend das der Ge-
meinden, die zudem nur geringe Mdglichkeiten
zur Erhohung ihrer Einnahmen aus anderen Quel-
len (Gebuhren, Krediten) besitzen2).

Unter diesen Bedingungen ist weder von den Lén-
dern noch von den Gemeinden eine Offensive zur
Ausweitung der 6ffentlichen Dienstleistungen zu
erwarten. Dies gilt erst recht, wenn die Dienstlei-
stungsexpansion nicht nur sozial- und umweltpo-
litische, sondern auch beschéftigungspélitische
Ziele verfolgen soll, denn die politische Verant-
wortung fir die Wiedergewinnung der Vollbe-
schaftigung wird von Landern und Gemeinden zu
Recht dem Bund zugewiesen, der die (berwie-
gende finanzielle Last der Arbeitslosigkeit zu tra-
gen hat und der deshalb von einem Abbau der
Avrbeitslosigkeit auch am ehesten finanziell profi-
tiert. Mit spilrbaren beschéftigungspolitischen
Initiativen von L&ndern und Gemeinden ist mir
dann zarechnen, wenn eine grundlegende Ande-
rung der Finanzverfassung diesen beiden Ebenen
zusétzliche einnahmepolitische Spielrdume und
gréRere finanzwirtschaftliche Eigenstandigkeit
verschafft. Eine solche Reform der Finanzverfas-
sung erscheint uns notwendig3); sie kann aber
gewil3 nicht kurzfristig verwirklicht werden.

2. ArbeitsbeschaffungsmaRnahmeii als Ausweg

Unter den geschilderten Umsténden erscheint die
Hoffnung auf eine rasche Ausweitung der regula-
ren 6ffentlich finanzierten Beschaftigung zum Ab-

M R.R. Klein/E. Minstermann, Kommunen und
Konjunkturpolitik, in:  Archiv fiir Kommunalwissen-
schaften, 1978, S. 213—233.

) Vgl. unsere Vorschlage zur Einfiihrung eines kom-
munalen Hebesatzrechts zur Einkommensteuer: F.
W. Scharpf, Pladoyer fir ein kommunales Hebesatz-
recht bei der Einkommensteuer, in: Demokratische Ge-
meinde, (1984) 8, S. 36f; B. Reissert, Kommunales He-
besatzrecht zur Einkommensteuer, in: Demokratische
Gemeinde, Sonderheft Marz 1986 (Kommunale Finan-
zen in der Krise — Beitrage zur Neuordnung des Ge-
meindefinanzsystems), S. 40—45,
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bau der Arbeitslosigkeit, praktisch aussichtslos.
Denkbar ist eine solche Ausweitung nur, wenn sie
abweichend von der normalen Kompetenzvertei-
lung ausnahmsweise nicht von L&ndern und Ge-
meinden, sondern aus dem Haushalt des Bundes
finanziert wird. Hierflr gibt es nur eine rechtliche
Maoglichkeit: Im Rahmen seiner arbeitsmarkt-
politischen Kompetenzen kann der Bund Haus-
haltsmittel fiir Arbeitshéschaffungsmafinahmen
(ABM) bereitstellen, die von der Bundesanstalt
fur Arbeit nach dem Arbeitsférderungsgesetz
durchgefuhrt werden und die fir die befristete
Beschéftigung von Arbeitslosen in zusatzlichen
offentlichen und gemeinnitzigen Arbeits- und
Dienstleistungsprojekten auf der drtlichen Ebene
sorgen3l). ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen sind
also ein verfassungsrechtlich und praktisch
brauchbares Instrument zur Transferierung von
Bundesmitteln in 6ffentlich finanzierte Beschéfti-
gungsmaglichkeiten auf der Ebene der L&nder
und der Kommunen, die sonst nicht entstehen
wirden. Im Vergleich zur (ohnehin praktisch un-
mdoglichen) Schaffung zusétzlicher reguléarer Stel-
len bei Landern und Gemeinden bieten Arbeits-
beschaffungsmalinahmen aus unserer beschafti-
gungspolitischen Perspektive den Vorteil, dal sie
gezielt fur schwervermittelbare und langerfristig
Avrbeitslose eingerichtet und nur an diese vermit-
telt werden kénnen. Ihr Nachteil liegt in der Befri-
stung, die aber — wie noch zu zeigen ist— durch-
aus nicht auf die gegenwartig tblichen kurzen
Zeitrdume beschrankt bleiben muR.

Nur mit einer massiven Ausweitung der Arbeits-
beschaffungsmalinahmen im Sinne eines ,,tempo-
raren Ersatzarbeitsmarkts* (oder ,,Zweiten Ar-
beitsmarkts“) kdnnen also zusétzliche 6ffentlich
finanzierte Arbeitsplatze gerade fur die Gruppe
der langerfristig Arbeitslosen geschaffen wer-
den3). Die Zahl der in ArbeitsheschaffungsmaR-
nahmen Beschéftigten ist zwar bereits in der zwei-
ten Hélfte der siebziger Jahre und (nach einem
zwischenzeitlichen Riickgang) seit 1982 erheblich
angestiegen und liegt gegenwartig bei knapp
90 000. Sie erreicht damit aber immer noch nur

31) Vgl. 8891 ff des Arbeitsférderungsgesetzes (AFG),
insbes. §96.

3P Zum Konzept des ,,Zweiten Arbeitsmarkts“ vgl.:
J. Fiedler/R. Schroedter, Der ,,.Zweite Arbeitsmarkt in
Hamburg: Nitzliche Beschaftigung statt Hinnahme und
Finanzierung von Arbeitslosigkeit, in: M. Bolle/
P. Grottian (Hrsg.), Arbeit schaffen — jetzt!, Reinbek
bei Hamburg 1983, S. 165—185; B. Reissert, ,,Zweiter
Arbeitsmarkt* — Begriff, Umfang, Erfahrungen, Kon-
flikte, Perspektiven, in: Kommunale Sozialpolitik —
Kommunale Arbeitsmarktpolitik, Loccumer Protokolle,
(1985) 15, S. 74—96.
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einen kleinen Teil der schwervdrmittelbaren Ar-
beitslosen.

Wir wollen im folgenden zeigen, daf} die Auswei-
tung der Arbeitsbeschaffungsmallnahmen zu ei-
nem ,temporéren Ersatzarbeitsmarkt* fir langer-
fristig Arbeitslose nicht nur ein geeignetes, son-
dern auch ein finanzierbares Instrument ist, um
den Abbau der Arbeitslosigkeit auch aufjene Ar-
beitslosen auszudehnen, die von den Beschéfti-
gungswirkungen der Arbeitszeitverkiirzung kaum
oder gar nicht profitieren. Denkbar erscheint uns
ein arbeitsmarktpolitisches Programm, das aus
folgenden Elementen besteht:

— Jedem Arbeitslosen, der seit mindestens einem
Jahr arbeitslos ist, wird flr einen mittelfristigen
Zeitraum eine Beschéftigung in einer Arbeitsbe-
schaffungsmaBnahme angeboten.

— Die ABM-Beschéftigten werden von den MaR-
nahmetragern (Kommunen, Léndern, ,freien“
Trégern) nach Tarif bzw. nach dem ortstblichen
Vergleichslohn bezahlt. Fur sie gilt in der Regel
die normale Wochenarbeitszeit; Teilzeitbeschafti-
gungen kommen vor allem in den héheren Vergi-
tungsgruppen in Frage und sind auch sonst auf
Wunsch des Arbeitnehmers maéglich. Die Beschaf-
tigung in ArbeitsbeschaffungsmaRnahmen enthélt
Elemente der beruflichen Qualifizierung und
Weiterqualifizierung.

— Die MaBnahmetréger erhalten von der Bun-
desanstalt fir Arbeit einen Zuschuf3 in H6he von
100 % des Arbeitsentgelts (einschlie3lich der Ar-
beitgeberanteile zur Sozialversicherung) fiir jeden
ABM-Beschéftigten. Der Bundesanstalt fur Ar-
beit werden die entstehenden Zusatzaufwendun-
gen aus dem Bundeshaushalt erstattet.

Wenn alle l&ngerfristig Arbeitslosen die skizzierte
Beschéftigungsgarantie in  Anspruch nehmen,
muf das Programm (nach dem Stand von 1985)
rund 665000 Arbeitsplatze in Arbeitsheschaf-
fungsmalRnahmen bereitstellen3. Eine solche
Grolenordnung des Programms, die immerhin
bedeutet, daR der ABM-,Ersatzarbeitsmarkt*
rund 3 % aller Beschéftigten aufnehmen mug, ist
mit Sicherheit nur unter Schwierigkeiten und nur
nach einer langeren Anlaufzeit zu erreichen. Sie
ist aber auch nicht utopisch: In Schweden be-
schaftigt die Arbeitsmarktpolitik seit langerem
rund 2 % aller Arbeitnehmer in Arbeitsbeschaf-
fungsmafnahmen, und in einigen (allerdings we-
nigen) Regionen der Bundesrepublik erreicht der
Anteil der ABM-Beschéftigten an den Arbeitneh-
mern bereits jetzt 1,5 bis 4,7% und geht damit

3P Siehe Anm. 27.
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uber den gegenwartigen Bundesdurchschnitt von
0,4% weit hinaus3). Die Erfahrungen in diesen
Regionen lassen erkennen, dal} eine massive Aus-
weitung der Arbeitsbeschaffungsmalnahmen nur
im engagierten Zusammenwirken von Arbeits-
a&mtern, Landern, Kommunen und ,freien* Tré&-
gern und mit ldeen- und Phantasiereichtum ge-
lingt. Sie zeigen auch, daf3 fir zusétzliche Arbeits-
beschaffungsmaBnahmen gentigend sinnvolle
Aufgabenfelder vorhanden sind und daf} sich mit
Hilfe organisatorischer VVorkehrungen und Kon-
trollen die befurchteten Mitnahmeeffekte verhin-
dern lassen, die dann entstehen, wenn Arbeits-
beschaffungsmalinahmen ,reguldre” Beschafti-
gungsverhaltnisse ersetzen3).

3. Modellrechnung zum Kostenumfang

Die finanziellen Belastungen, die den 6ffentlichen
Haushalten durch das skizzierte Programm bei
vollstdndiger Inanspruchnahme entstehen, schat-
zen wir in der folgenden Modellrechnung auf der
Basis von Zahlen flr 1985. Die Rechnung verwen-
det bewuf3t skeptische und vorsichtige Annah-
men, um die Kosten, die bei der Realisierung des
Programms entstehen wirden, nicht zu unter-
schétzen. Sie weicht im Ergebnis von Rechnungen
des Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB) ab, denen zufolge zusétzliche Ar-
beitsbeschaffungsmalBnahmen keine zusatzlichen
Kosten verursachen, da sie sich durch eingesparte
Unterstitzuttgsleistungen fir Arbeitslose lind
durch zusétzliche Steuer- und Beitragsethnahmen
vollstandig ,,selbst finanzieren“3).

Diese Abweichung ist vor allem aufzwei Faktoren
zurlickzufiihren: Im Gegensatz zu unserer Rech-

M) Zu Schweden vgl.: G. Schmid, Arbeitsmarktpolitik
in Schweden wund in der Bundesrepublik, in:
F. W. Scharpf u. a. (Hrsg.), Aktive Arbeitsmarktpolitik
— Erfahrungen und neue Wege, Frankfurt 1982, S. 56;
Beschaftigungsentwicklung und Arbeitsmarktpolitik in
Schweden, in: Wissenschaftszentrum Berlin, Internatio-
nale Chronik zur Arbeitsmarktpolitik, (1986) 23, S. 10
bis 13. In der Bundesrepublik war im Juni 1985 der
ABM-Beschéftigtenanteil in folgenden Arbeitsarnts-
bezirken am hdchsten: Leer 4,7 %, Emden 2,7%, Heide
2,4%, Bremen 1,9%, Deggendorf 1,6% (Berechnung
nach unveroffentlichten Angaben der Bundesanstalt fiir
Arbeit).

P F.W. Scharpf/D. Garlichs/F. Maier/H. E. Maier,
Implementationsprobleme offensiver Arbeitsmarktpo-
litik, Frankfurt 1982; H. E. Maier, Arbeitsbe-
schaffungsmalRnahmen als Instrument aktiver Arbeits-
marktpolitik, in: F. W. Scharpfu. a. (Anm. 34), S. 119—
140; J. Fiedler/R. Schroedter (Anm. 32).

A E. Spitznagel, Arbeitsmarktpolitische MalRnahmen:
Entlastungswirkung und Kostenvergleiche, in: MittAB,
1985, S.20-23.
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nung unterstellt die Schatzung des 1AB, dal} die*
Ausweitung von ArbeitsbeschaffungsmalRnahmen
nicht nur zur Beschaftigung der in ihnen geforder-
ten Arbeitnehmer fihrt, sondern auch zur Einstel-
lung von zusatzlichen ,,Stammarbeitskréften* und
zu Vorleistungs- und Einkommensmultiplikator-
effekten, die die offentlichen Haushalte weiter
entlasten. Diese Annahmen sind in unserem Kon-
text unwahrscheinlich, denn von den MaRnahme-
trdgem kann nicht erwartet werden, daB sie ihr
Stammpersonal und ihre Sachaufwendungen (die
zu Vorleistungseffekten fiihren) analog zur enor-
men Ausweitung der ABM-Beschaftigtenzahl er-
hohen; Einkommensmultiplikatoreff~kte sind un-
sicher, da sie sehr stark vom Finanzierungsmodus
des Programms abhdngen (s. u. IV.). AuBerdem
geht die Rechnung des 1AB davon aus, daf fast
alle in Arbeitsbeschaffiingsmafinahmen einge-
stellten Arbeitslosen vor ihrer Einstellung Arbeits-
losengeld oder Arbeitslosenhilfe bezogen haben
Und bei fortdauernder Arbeitslosigkeit weiter be-
zogen hatten3y). Auch diese Annahme (die sich an
den gegenwartig geltenden Einstellungsbedingun-
gen fir ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen orien-
tiert)3¥) ist bei der von uns konzipierten Beschafti-
gungsgarantie fir alle langfristig Arbeitslosen
nicht haltbar, denn ein grofer Teil der langerfri-
stig Arbeitslosen besitzt keinerlei Arbeitslosen-
geld- oder Arbeitslosenhilfeanspriiche (s. u.).

Die ,,Bruttokosten* unseres Programms — also
jene Belastungen, die den 6ffentlichen Haushal-
ten entstehen, wenn man die programmbedingten
Haushaltsentlastungen an anderer Stelle nicht be-
riicksichtigt — sind leicht zu berechnen: Im Jahr
1985 hat das Arbeitsentgelt eines ABM-Beschéf-
tigten einschlieRlich der Arbeitgeberbeitrdge zur
Sozialversicherung bei voller Arbeitszeit im
Durchschnitt rund 36 000 DM betragen3). Wer-
den 665 000 Personen — wie es unser Programm
bei voller' Inanspruchnahme vorsieht — in Ar-
beitsbeschaffungsmalinahmen beschéftigt, so be-
laufen sich die Gesamtkosten im Jahr demnach
auf 23,9 Milliarden DM.

Da das vorgeschlagene Programm direkt zu mehr
Beschaftigung und zur Reduzierung der Arbeits-
losigkeit fuhrt, stehen den ,,Bruttokosten* Einspa-
rungen und Mehreinnahmen in den 6ffentlichen
Haushalten gegeniber, die sich aus der Senkung
der Arbeitslosigkeit ergeben. Diese programmbe-

37 Bis zur Ausschépfung ihres Leistungsanspruchs.

3B Vgl. §93 Abs. 1 AFG.

P E. Spitznagel (Anm. 36), S.22; Haushaltsplan der
Bundesanstalt fir Arbeit 1985.
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dingten Entlastungen der offentlichen Haushalte
lassen sich wie folgt quantifizieren4:

— Einsparungen bei der Arbeitslosenhilfe: Von
den 665 000 Arbeitslosen, die im September 1985
bereits ein Jahr und langer ohne Beschéftigung
waren, erhielten rund 338 000 (51%) Arbeitslo-
senhilfedl). Bei einer Beschéaftigung im skizzier-
ten Arbeitsbeschaffungsprogramm fallt fur sie die
Arbeitslosenhilfe weg. Angesichts eines durch-
schnittlichen jahrlichen Pro-Kopf-Aufwands der
Arbeitslosenhilfe von 14787 DM (einschlieBlich
Versicherungsleistungen)4) ergeben sich Einspa-
rungen in Hoéhe von rund 5,0 Milliarden DM.
(Beim Arbeitslosengeld entstehen keine Einspa-
rungen, weil es nur bis zur Héchstdauer von ei-
nem Jahr gewahrt wird und sich folglich unter den
langerfristig Arbeitslosen keine Arbeitslosengeld-
empfanger mehr befinden.)

— Einsparungen bei der Sozialhilfe: Wenn die
Arbeitslosigkeit zurtickgeht, reduzieren sich auch
die Aufwendungen fiir die Sozialhilfe, diejgerade
in den letzten Jahren zunehmend von Arbeits-
losen in Anspruch genommen worden ist. Nach
vorliegenden Schatzungen belaufen sich die So-
zialhilfeaufwendungen fir einen Arbeitslosen,
der weder Arbeitslosengeld noch Arbeitslosen-
hilfe erhalt, im Durchschnitt auf 1360 DM im
Jahr und fur einen Arbeitslosenhilfeempfanger
aufknapp 200 DM im Jahr43. Fir die Gruppe der
665 000 langerfristig Arbeitslosen, die etwaje zur
Halfte aus Arbeitslosenhilfeempfangem und Ar-
beitslosen ohne Arbeitslosenunterstiitzung besteht
(s. 0.), betragen die Sozialhilfeausgaben demnach
0,5 Milliarden DM im Jahr. Sie werden mit der
Realisierung des Arbeitsbeschaffungsprogramms
eingespart.

— Mehreinnahmen aus direkten Steuern: Wenn
das Arbeitsbeschaffungsprogramm von allen l&n-
gerfristig Arbeitslosen in Anspruch genommen
wird, so sind 665 000 Personen in Beschaftigungs-
verhéltnissen, in denen sie auch Einkommensteu-
ern zahlen. Bei jedem Beschaftigten sind dies im
Jahr rund 4 500 DM 44). Daraus ergeben sich 6f-
fentliche Mehreinnahmen in Hoéhe von rund
3,0 Milliarden DM.

40) Die folgenden Berechnungen orientieren sich in ih-
rer Methodik an einer friiheren Version der Modellrech-
nung: B. Reissert, Langfristarbeitslosigkeit und ,,tempo-
rarer Ersatzarbeitsmarkt®, in: Wirtschaftsdierist, 1983,
S. 178—184. Zu den methodischen Details und den hier
nicht ndher nachgewiesenen Angaben vgl. ebd.

41) ANBA, (1986) 3, S. 346.

«) ANBA, (1986) 2, S. 156.

43 E. Spitznage] (Anm. 36), S. 20.

**) E. Spitznagel (Anm. 36), S. 22.
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— Mehreinnahmen aus indirekten Steuern: Die
Nettoeinkommen der durch das Programm in Ar-
beitsbeschaffungsmalnahmen beschaftigten Ar-
beitnehmer sind in jedem Fall héher als die Lobn-
ersatzleistungen, die sie ohne das Programm —=
wenn Uberhaupt — bezogen héatten. Die im Pro-
gramm beschéaftigten Personen haben deshalb che
Maglichkeit zu héheren Verbrauchsausgaben. Mit
diesen erhdhten Verbrauchsausgaben sind auch
erhéhte Verbrauchsteuem verbunden, und zwarje
Programmteilnehmer im Jahr schéatzungsweise
2050 DM. Daraus ergeben sich durch das Pro-
gramm verursachte &éffentliche Mehreinnahmen
in Hohe von nind 1,4 Milliarden DM.

— Mehreinnahmen aus Sozialversicherungsbei-
tragen: Fir alle ABM-Beschaftigten werden die
reguldren Arbeitgeber- und Arbeitnehmerbeitrage
zur Renten- und Krankenversicherung sowie zur
Bundesanstalt fir Arbeit entrichtet. Diese Bei-
trdge waren ohne das Programm von denjenigen
Arbeitslosen, die keine Arbeitslosenunterstiitzung
erhalten, Gberhaupt nicht entrichtet worden. Fir
die Arbeitslosenhilfeempfanger waren sie nur teil-
weise von der Bundesanstalt fiir Arbeit gezahlt
wordendp). Per Saldo fiihren die ABM-Beschéfti-
gungsverhaltnisse von 665 000 Programmteilneh-
roern zu 6ffentlichen Mehreinnahmen aus Sozial-
versicherungsbeitragen in Héhe von 5,2 Milliar-
den DM.

Insgesamt addieren sich die aufgefiihrten Einspa-
rungen und Mehreinnahmen, die sich aus der
Realisierung des Arbeitsbeschaffungsprogramms
fur die offentlichen Haushalte ergeben, zu einer
Summe von 15,1 Milliarden DM je Jahr. 63 % der
,Bruttokosten* des entworfenen Programms von
23,9 Milliarden DM flieen also in Form von pro-
grammbedingten Haushaltsentlastungen in die 6f-
fentlichen Kassen zuriick. Die vorgeschlagene Be-
schaftigungsgarantie fir alle langerfristig Arbeits-
losen, die unter realisierbaren Bedingungen zu
Uber 600000 zusatzlichen Arbeitsverhaltnissen
fuhrt, finanziert sich zu fast zwei Dritteln ,,selbst*.
lhr tatsdchlicher finanzieller Mehraufwand fir
die 6ffentliche Hand {,,Nettokosten*) betragt nach
dieser Rechnung — die, wie gesagt, auf skepti-
schen und vorsichtigen Annahmen beruht —
knapp 9 Milliarden DM im Jahr (ca. 13200 DM je
Teilnehmer).

4> Die von der Bundesanstalt fir Arbeit fur ihre Lei-
stungsempfanger entrichteten Rentenversicherungsbei-
trdge orientieren sich am Niveau der Lohnersatzlei-
stung, nicht am Bruttolohn, Arbeitslosenversiche-
rungsbeitrage werden fir die Leistungsempfanger nicht
entrichtet.

20



IV. Fazit

In der von uns vorgeschlagenen Kombination aus
einer staatlichen Beteiligung an der Arbeits-
zeitverkirzung und einer massiven Ausweitung
der ArbeitsbeschafTungsmaRnahmen liegt — wie
wir zu zeigen versucht haben — eine realistische
(und zugleich die einzige) Chance zur Beseitigung
der Massenarbeitslosigkeit bis zum Ende dieses
Jahrzehnts. Mit der skizzierten staatlichen Sub-
ventionierung einer Arbeitszeitverklrzung ,,in
groRen Schritten kann selbst bei maRigem Wirt-
schaftswachstum ein Zuwachs der Beschéftigten-
zahl erreicht werden, der deutlich Gber einer Mil-
lion liegt. Der mit der Ausweitung der Arbeitsbe-
beschaffungsmafRnahmen geschaffene ,,temporare
Ersatzarbeitsmarkt* kann daneben mehr als
600 000 l&ngerfristig Arbeitslose aufnehmen.

Die zusdtzlichen Kosten, die der offentlichen
Hand durch die Realisierung unserer Vorschlage
entstehen, halten sich in engen Grenzen: Die Sub-
ventionierung des Beschéftigungszuwachses bei
Avrbeitszeitverkirzung ist nach dem von uns ent-
worfenen Modell fur die offentlichen Kassen
praktisch kostenneutral, da dem Subventionsbe-
trag eine Senkung der Haushaltsbelastungen
durch Arbeitslosigkeit in gleicher Héhe gegen-
tbersteht. Die Beschaftigungsgarantie fur langer-
fristige Arbeitslose im Rahmen von Arbeitsbe-
schaffungsmalinahmen fiihrt bei vollstandiger
Inanspruchnahme zu zusétzlichen Haushaltsbela-
stungen von knapp 9 Milliarden DM im Jahr46).

**) Die hier genannten ,Nettokosten“ unserer Vor-
schlage, die sich aus der gegenseitigen Aufrechnung der
,Bruttokosten* und der programmbedingten Minder-
ausgaben und Mehreinnahmen ergeben, gelten — wie
oben gesagt— fiir den 6ffentlichen Gesamthaushalt, der
Bund, Lander, Gemeinden und Sozialversicherungstra-
ger umfalt. .Fir die einzelnen o6ffentlichen Haushalte
und Haushaltsebenen ergeben sich andere Salden, dabei
ihnen die Programmkosten und programmbedingten
Haushaltsentlastungen in sehr unterschiedlicher Weise
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Der drastische Abbau der Massenarbeitslosigkeit
kann also insgesamt mit einem Zusatzaufwand
der offentlichen Hand erreicht werden, der nur
rund 1,5 %des 6ffentlichen Gesamthaushalts aus-
macht4)).

Zur Finanzierung dieses Zusatzaufwands kommt
in erster Linie ein ,,Solidarbeitrag” aller Einkom-
mensbezieher in Form eines geringen Zuschlags
zur Einkommen- und Korperschaftsteuer in
Frage. Der Bund, der nach unseren Vorschlagen
die Zusatzkosten einer aktiven Beschaftigungspo-
litik zu tragen hat, verfiigt mit der im Grundgesetz
vorgesehenen ,,Ergédnzungsabgabe zur Einkom-
men- und Korperschaftsteuer” tber ein Instru-
ment, durch das er fur seinen Haushalt (ochne Zu-
stimmung des Bundesrats) einen solchen Zuschlag
erheben kann4d. Da das jahrliche Aufkommen
der Einkommen- und Kdrperschaftsteuer gegen-
wartig rund 230 Milliarden DM betrégt4), reicht
eine 4 %ige Ergdnzungsabgabe auf die jeweilige
Steuerschuld aus, um die Beseitigung der Massen-
arbeitslosigkeit nach unseren Vorschldgen zu fi-
nanzieren.

anfallen. Beim Bund sind die Haushaltsbelastungen
deutlich hoher als die Entlastungen; Lander, Gemein-
den und Krankenversicherungen profitieren dagegen
von programmbedingten Mehreinnahmen, ohne durch
Programmkosten belastet zu sein. Hier missen zusatz-
liche Finanzausgleichsregelungen eingreifen, um die
Kostenneutralitdt fir die meisten einzelnen Haushalte
herzustellen und die verbleibenden Nettokosten auf den
Bundeshaushalt zu konzentrieren (s. 0. Anm. 23 und vgl.
G. Bruche/B. Reissert, Die Finanzierung der Arbeits-
marktpolitik, Frankfurt 1985, S. 97— 124, 132—139).
47 Das Ausgabevolumen des 6ffentlichen Gesamthaus-
halts liegt gegenwartig bei rund 600 Milliarden DM; vgl.
Bundesministerium der Finanzen, Finanzbericht 1986,
Bonn 1985, S. 69.

43 Vgl. B. Reissert, Die Erganzungsabgabe: Ein Instru-
ment zur Finanzierung beschaftigungspolitischer MaR-
nahmen?, in: Wirtschaftsdienst, 1982, S. 98— 104.

49 Bundesministerium der Finanzen (Anm. 46) S. 173.
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