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Vorwort zur 4. Auflage

Mit dieser Auflage wird das Buch in griindlich tiberarbeiteter Form vorgelegt. Der Ak-
zent der Uberarbeitung liegt weniger in der Aktualisierung der gewihlten Beispiele als
in der Darstellung und Begriindung der wirtschafts- und sozialpolitischen Konzepte.
Leider konnen alternative Konzepte, die an anderer Stelle bereits diskutiert aber als
theoretisch unzureichend beurteilt worden sind, nicht in voller Breite dargestellt wer-
den. Obwohl an vielen Stellen auf alternative Vorschlige eingegangen wird, ist noch
mehr Wert darauf gelegt worden, die theoretischen Grundlagen einzelner Elemente
des Konzepts der Sozialen Marktwirtschaft darzulegen.

Seit dem Erscheinen der letzten Auflage hat es mit den Hartz-Reformen eine grofie
Kraftanstrengung gegeben, die Arbeitslosigkeit zu verringern. Der Riickgang der Ar-
beitslosenzahlen ist nicht zuletzt auf diese Maflnahmen zuriickzufiihren, wenn auch
stark begiinstigt durch einen weltweiten Konjunkturaufschwung. Zwischenzeitlich ha-
ben sich einige Vorschldge aus dem Instrumentenkasten der Hartz-Kommission als
untauglich erwiesen, so dass die entsprechenden Mafinahmen wieder eingestellt wur-
den. Das ist der Normalfall, wenn neue Wege beschritten werden. Problematisch ist
dagegen das Zuriickdrehen einiger Kernelemente der Reformen. Dieser Prozess ist of-
fenbar noch nicht zu Ende. Das Problem der Arbeitslosigkeit ist aber keineswegs gelst.
Die nichste Rezession konnte die Arbeitslosenzahlen wieder kriftig steigen lassen.

Im sozialen Bereich wird die gesetzliche Krankenversicherung in den kommenden
Jahren die grofite Aufmerksamkeit erfordern. Hier zeichnen sich Fehlentwicklungen
ab, auf die die Politik reagieren muss. Deshalb sind zu dieser Frage sehr weitgehende
Vorschlidge unterbreitet und begriindet worden, mit denen auf den unzureichenden
Wettbewerb, die Ineffizienz der Umverteilung und die Probleme der demografischen
Entwicklung geantwortet werden kann. In diesem Teil des Buches wird der Versuch
unternommen, Bedingungen zu konkretisieren, unter denen das Wirtschafts- und So-
zialsystem unempfindlicher gegentiber der demografischen Entwicklung und unab-
hingiger von tagespolitischen Stimmungen und Entscheidungen wird.

Fiir die intensive Unterstiitzung bei der Uberarbeitung des Buches danke ich den
beiden Mitarbeiterinnen am Lehrstuhl, Frau Susanna Kochskdmper und Frau Christi-
ne Wolfgramm, sowie Herrn Benedikt Langner aus dem Institut fiir Wirtschaftspolitik.
Frau Ina Dinstiihler hat sich vor allem um die Technik gekiimmert. Meine Frau hat die
Fdden im Bonner Biiro in der Hand gehalten und mich wirkungsvoll unterstiitzt, den
engen Zeitplan einzuhalten.



VI Vorwort zur 4. Auflage

Auch nach der vierten Auflage habe ich immer noch nicht das Gefiihl, ein abge-
schlossenes Buch vorzulegen. Trotzdem hoffe ich auf eine konstruktive Diskussion, die
nicht véllig ohne politische Folgen bleibt.

Bonn, im August 2008 Johann Eekhoff
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A. Einfithrung

1. Zwei Fragen werden uns noch lange begleiten: Wie lasst sich die Arbeitslosigkeit
abbauen? Kann unser Wirtschafts- und Gesellschaftssystem eine verlissliche soziale
Sicherung gewihrleisten? Das Konzept der Sozialen Marktwirtschaft hat in Deutsch-
land an Zustimmung verloren, und zwar umso stérker, je mehr der Staat in das Wirt-
schaftsgeschehen eingreift. So gibt es in Deutschland seit 1990 eine beispiellose Umver-
teilung iiber Transferzahlungen und Subventionen im Umfang von rund 70 Milliarden
Euro jdhrlich zugunsten Ostdeutschlands. Es muss aber zu denken geben, dass nur
noch jeder finfte Ostdeutsche eine positive Einstellung zur Marktwirtschaft hat. Auch
in Westdeutschland liegt dieser Anteil nur noch bei rund 40 Prozent. Das bedeutet,
dass die weitaus meisten Biirger sich eher Vorteile von staatlichen Eingriffen in das
Marktgeschehen versprechen. Es ist deshalb auch nicht erstaunlich, dass es kaum noch
eine wirtschaftspolitische Diskussion, sondern fast nur noch einen Verteilungsstreit
gibt, so als konne der Staat die Verteilung beliebig gestalten, ohne die Effizienz des
wirtschaftlichen Handelns und damit das Verteilbare zu verringern.

Bei der Frage, wie unter anderem die Arbeitslosigkeit iberwunden und die soziale
Absicherung nachhaltig gewihrleistet werden kénnen, ist zunichst zu priifen, wo
Mirkte in ihrer Funktionsfahigkeit beeintrichtigt oder auler Kraft gesetzt werden, wo
also Effizienzverluste auftreten. Zu bedenken ist auch, ob das Sozialsystem sinnvoll auf
das Marktsystem abgestimmt ist. Auch wenn man davon ausgeht, dass die sozialen
Ziele in einem demokratischen Prozess zu bestimmen sind, bleibt es Aufgabe der Wis-
senschaft, die Effizienz der eingesetzten Mittel und die Vereinbarkeit mit allgemein
anerkannten Normen der Gleichbehandlung, der Subsidiaritit usw. zu untersuchen.

Die bestehenden Probleme auf dem Arbeitsmarkt und in den Sozialsystemen deu-
ten auf gravierende Mingel in den Regelungen und in den staatlichen Interventionen
hin. Einige Fehlentwicklungen liegen auf der Hand. Sie haben vielfiltige Reformbemii-
hungen ausgelost. Aber am Beispiel der ,,Agenda 2010 also einiger MafSnahmen zur
Flexibilisierung des Arbeitsmarktes, wird deutlich wie schwer es ist, Verinderungen
durchzusetzen und durchzuhalten, selbst wenn sie offensichtlich erfolgreich sind. Die
Bedenken kommen von einzelnen Gruppen, die nach ihrer Auffassung benachteiligt
werden. Dann kommt es schnell zu einem Wettstreit der Parteien um die Gunst solcher
Gruppen.

2. Im internationalen Vergleich wird deutlich, dass Deutschland sich entscheiden
muss. Eine Option besteht darin, die negative Grundtendenz auf dem Arbeitsmarkt,
die durch eine Aufschwungphase nicht aufgehoben wird, und die Uberforderung der
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gesetzlichen Versicherungssysteme so lange treiben zu lassen, bis drastische Einschnitte
unausweichlich werden. Die andere Option besteht darin, umfassende Reformen in
Gang zu setzen, die auf den Weg zur Vollbeschiftigung und zu einer soliden Basis fir
die Sozialleistungen fithren.

3. Schon bei einem weit geringeren Umfang der Arbeitslosigkeit sagte Lord DaH-
RENDORF, ,dass eine Gesellschaft, die bereit ist, fiinf Prozent ihrer Bevolkerung zu ver-
gessen, damit ihre eigenen Werte in einem solchen Mafle verrit, dass sie sich nicht
wundern sollte, wenn viele ihrer Mitglieder an diese Werte nicht mehr glauben. Es wird
sozusagen die Rede von Grundwerten der Gesellschaft zur Heuchelei, wenn man diese
fiinf oder mehr Prozent im Stich ldsst. (1993, S.14/15).

Arbeitslosigkeit bedeutet fiir die betroffenen Menschen weit mehr als eine Einkom-
menseinbufe. Arbeitslosigkeit bedeutet den Verlust von sozialen und gesellschaftlichen
Kontakten, das Gefiihl, von der Gesellschaft nicht mehr gebraucht zu werden, das Ver-
kiitmmern menschlicher und fachlicher Fihigkeiten und den Stempel eines Kostganger
der Sozialsysteme zu tragen.

Die Arbeitslosigkeit lasst Zweifel an der Sozialen Marktwirtschaft aufkommen, auch
wenn die Ursachen offensichtlich in wohlgemeinten politischen Eingriffen liegen. Wel-
che Schlisse sollen Schul- und Hochschulabginger ziehen, wenn sie auf zahllose Be-
werbungen eine Absage nach der anderen bekommen? Wie sollen so genannte iltere
Arbeitnehmer das verstehen, wenn sie im Alter von 55 Jahren mit Anreizen und
sanftem oder auch massivem Druck in die Arbeitslosigkeit bzw. die Altersteilzeit und
den vorzeitigen Ruhestand geschickt werden? Verhalten sie sich unsozial gegeniiber
jiingeren Arbeitsplatzsuchenden, wenn sie weiterarbeiten mochten? Warum werden
ihre Erfahrungen und Arbeitsleistungen nicht mehr genutzt? Miissen die Menschen in
Ostdeutschland sich damit abfinden, dass die Erwerbsquote auf Dauer erheblich nied-
riger ist als von ihnen gewtinscht? Kann man erwarten, dass die jungen Menschen in
der Europiischen Union sich fiir die bestehende Wirtschafts- und Gesellschaftsord-
nung einsetzen, wenn sich die Chancen, den gewiinschten Beruf zu ergreifen und
iiberhaupt arbeiten zu konnen, stindig verringern?

4. Der ungebrochene Trend steigender Beitragssitze in den gesetzlichen Versiche-
rungssystemen — mit Ausnahme der Arbeitslosenversicherung — und eine gleichzeitig
zunehmende Steuerfinanzierung der sozialen Sicherung kennzeichnen die hohen An-
spriiche der gegenwirtigen Generation und das Verlagern von Soziallasten auf schwi-
cher besetzte Generationen. Welche Perspektive haben junge Menschen, die heute ins
Erwerbsleben eintreten? Werden sie stindig steigende Beitrdge und Steuern zahlen
miissen, weil in den Umlagesystemen keine Vorsorge betrieben wird? Miissen sie trotz-
dem damit rechnen, dass ihren Beitragszahlungen spiter keine angemessenen Renten
sowie keine ausreichenden Gesundheits- und Pflegeleistungen gegeniiberstehen wer-
den?

5. In den funfziger und sechziger Jahren bestand noch die Erwartung, dass die So-
zialsysteme mit steigendem Wohlstand immer weniger in Anspruch genommen wiir-
den, weil die einzelnen Biirger mit zunehmendem Einkommen und Vermogen eigen-
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verantwortlich groflere Risiken tibernehmen konnten. Das Gegenteil dieser Erwartung
ist eingetreten. Die Versicherungsleistungen wurden tiberproportional zur allgemei-
nen Einkommensentwicklung ausgeweitet. Immer mehr Personengruppen und Ein-
kommensbestandteile wurden zur Finanzierung herangezogen. Die Ausweitung verlief
fast immer nach dem gleichen Muster: Den Interessen und Forderungen einzelner
Gruppen wurde bereitwillig gefolgt. Die Entscheidungen zugunsten der hoheren Leis-
tungen wurden als (fast kostenlose) Wohltaten dargestellt. Wenn anschlieSend Defizite
drohten oder entstanden, wurden die Beitragssitze erhoht. Hohe Sozialversicherungs-
beitrige erschweren aber den Abbau der Arbeitslosigkeit. Und die hohe Arbeitslosig-
keit verursacht hohe Sozialausgaben. Wie kann es gelingen aus dieser wechselseitigen
Selbstverstarkung der Probleme herauszukommen?

6. Die Privatisierung und Umstellung der ostdeutschen Wirtschaft ist weit vorange-
kommen. In die Infrastruktur und in den Wohnungssektor ist kriftig investiert wor-
den. Zum Teil sind erhebliche Uberkapazititen entstanden. Im Wohnungssektor wer-
den erhebliche Mittel bereitgestellt, um Wohnungen abzureiflen, also das Angebot mit
staatlichen Subventionen zu verringern, das vorher mit staatlichen Subventionen auf-
gebaut wurde. Die soziale Absicherung hat das westdeutsche Niveau erreicht, zum Teil
sogar tiberschritten. Von einer Umstellung auf die Soziale Marktwirtschaft kann aller-
dings nur bedingt gesprochen werden. Die Lohne werden nach wie vor auf vielen We-
gen subventioniert. Die Einsicht, dass es zwischen den einzelnen Lindern in Ost-
deutschland und Westdeutschland erhebliche Unterschiede geben kann, wie vorher
auch schon zwischen den westdeutschen Lindern, wird nicht gerne akzeptiert. Das
Denken in Durchschnitten und die Ideen der Angleichung und des Ausgleichs schei-
nen der Eigenverantwortung im Wege zu stehen. Die Arbeitslosigkeit halt sich auf
einem sehr hohen Niveau. In manchen Arbeitsamtsbezirken sucht fast jede dritte Er-
werbsperson einen Arbeitsplatz. Beschiftigungsgesellschaften, die eine Briicke zum
normalen Arbeitsmarkt bilden sollten, sind zu Dauereinrichtungen geworden. Fiir ei-
nen Grofteil der Mafinahmen gibt es keine stichhaltige soziale Rechtfertigung. Wie
ldsst sich unter diesen Bedingungen eine deutsche Einheit herstellen, in der staatliche
Umverteilung klaren sozialen Merkmalen folgt und in der die Biirger in dem Sinne
gleich behandelt werden, dass sie unter gleichen staatlichen Regelungen leben?

7. Auf diese sehr unterschiedlichen Fragen missen Antworten gegeben werden. Die
Kernthese dazu heif3t: Es geht kein Weg daran vorbei, die hohe Effizienz des marktwirt-
schaftlichen Systems wieder stiarker zu nutzen, selbstverstindlich im Rahmen der Sozi-
alen Marktwirtschaft. Hier sollte es kein Missverstdndnis geben. Die Marktwirtschaft
braucht eine soziale Flankierung. Aber die soziale Seite besteht nicht vorrangig aus der
Fiirsorge, sondern in erster Linie in der Hilfe zur Selbsthilfe. Walter EUCKEN hat be-
tont, dass Hilfebediirftige in unserer Gesellschaft einen Anspruch darauf haben, aktiv
mitzuwirken, um moglichst aus der Abhingigkeit herauszukommen: ,,Die Arbeiter
und alle, die sich in Abhéngigkeit und Not befinden, konnen mehr verlangen als Mit-
leid, Mildtitigkeit und sozialpolitische Hilfe von Fall zu Fall. Sie haben Anspruch auf
eine Ordnung, die sie bejahen kénnen, weil sie ihnen und ihren Angehorigen ein men-
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schenwiirdiges Leben ermoglicht. Richtig verstandene Sozialpolitik ist universaler Art.
Sie ist identisch mit der Politik der Ordnung der Wirtschaft oder der Wirtschaftsverfas-
sungspolitik.“ (1959, S.179).

8. Ein Grofiteil der wirtschaftlichen Probleme entsteht aus einem Geflecht von Ver-
teilungsanspriichen einzelner Interessengruppen. Der Staat hat sich dieser Probleme
und Besonderheiten gerne angenommen und eine entsprechende Umverteilung mit
seiner Zwangsgewalt durchgesetzt. Aber selbst wenn der Anlass fiir die staatliche Hilfe
ldngst entfallen ist, werden die Vergiinstigungen als Besitzstand verteidigt. Der Umfang
dieser nicht dem sozialen Ausgleich dienenden Umverteilung und der in ihren Wir-
kungen nicht mehr durchschaubaren Subventionen entspricht dem Mittelaufkommen
aus der Lohn- und Einkommensteuer.

9. Dem marktwirtschaftlichen oder ordnungspolitischen Ansatz wird gerne entge-
gengehalten, die Mirkte seien in hohem Mafle unvollkommen und versagten ange-
sichts einer Reihe von Problemen. Im Umkehrschluss wird daraus ein staatlicher
Handlungsbedarf abgeleitet. Es ist zutreffend, dass es in der Realitit keinen vollkom-
menen Markt gibt. Aber daraus abzuleiten, dass der Staat die Aufgaben und Probleme
besser losen konne, ist voreilig und in den meisten Fillen falsch. Dies hat sich in der
Breite in allen zentralgelenkten Wirtschaftssystemen gezeigt. Trotzdem — und das ist
die Herausforderung fiir die nachfolgenden Uberlegungen — gibt es eine Vielzahl von
Situationen, in denen abzuwigen ist, ob und wie der Staat titig werden sollte. Die
Wirtschaftswissenschaft ist sicher noch nicht in der Lage, auf alle Fragen dieser Art eine
eindeutige Antwort zu geben. Aber sie ermdglicht in den meisten Fillen vergleichswei-
se klare Aussagen tiber die Wirkung einzelner MafSnahmen. Das ist der spannende
Beriithrungspunkt zwischen Wissenschaft und praktischer Wirtschaftspolitik.



B. Vollbeschiftigung als Herausforderung

I. Das Beschiftigungsziel

10. Vor 45 Jahren wurden die Ziele der Wirtschaftspolitik zu einem ,,magischen Vier-
eck” zusammengefasst. Im Gesetz iber die Bildung eines Sachverstindigenrates zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung vom 14. August 1963 wurden
die Ziele Stabilitit des Preisniveaus, hoher Beschiftigungsstand, auflenwirtschaftliches
Gleichgewicht und stetiges, angemessenes Wachstum vorgegeben. Knapp vier Jahre
spiter wurden diese Ziele im gleichen Wortlaut noch einmal im ,,Gesetz zur Férderung
der Stabilitit und des Wachstums der Wirtschaft“ verankert.

Neben diesen wirtschaftspolitischen Zielen im engeren Sinne wurde von Anfang an
das Ziel der sozialen Absicherung einbezogen. In Deutschland wurde immer von der
Sozialen Marktwirtschaft gesprochen. Allerdings hat sich die Erwartung nicht erfiillt,
dass eine stabile soziale Absicherung mit steigendem allgemeinen Wohlstand leichter
zu erreichen sei. Im Gegenteil, die Gefihrdung der umlagefinanzierten Sozialsysteme
ist zu einer Bedrohung des Wirtschafts- und Gesellschaftssystems geworden.

Die grofiten Sorgen bereitet seit vielen Jahren das Beschiftigungsziel. Zwar hat es
auch bei der Preisstabilitit, dem Wachstum und dem aulenwirtschaftlichen Gleichge-
wicht immer wieder Storungen gegeben und das Wirtschaftswachstum hat sich abge-
flacht, aber tiber den Zeitraum von 45 Jahren betrachtet, hat sich die Arbeitslosigkeit in
einem unerwarteten Ausmaf3 verfestigt. Zeitweise ging die Resignation so weit, dass es
als unrealistisch angesehen wurde, das Vollbeschiftigungsziel zu erreichen.

An Bedeutung gewonnen hat das Umweltziel. Die Bewahrung der Lebensgrundla-
gen ist nicht nur ein zentrales Anliegen der Menschen in Deutschland, sondern in allen
Industrienationen und zunehmend auch in den wirtschaftlich schwachen Regionen.

11. Wie kann das Beschiftigungsziel sinnvoll definiert werden? In den gesetzlichen
Vorgaben fiir die Wirtschaftspolitik ist von einem ,hohen Beschiftigungsstand® die
Rede. Offenbar gibt es keinen Sinn, die Anzahl der beschiftigten Personen oder die
Anzahl der Arbeitsstunden in einer Gesellschaft zu maximieren. Das widerspricht den
Vorstellungen vieler Menschen, mehr Freizeit zu haben, um Sport zu treiben, die Ge-
sundheit zu pflegen, zu lesen, Musik zu horen usw. Andererseits dient die Erwerbsti-
tigkeit nicht nur dazu, den Lebensunterhalt zu verdienen und Mittel fiir die Gestaltung
der freien Zeit zu erwirtschaften. Arbeit bietet Moglichkeiten, an der Entwicklung, Ge-
staltung und Herstellung von Produkten mitzuwirken, die eigenen Fahigkeiten unter
Beweis zu stellen, zum Wohlstand und zur sozialen Sicherung anderer Menschen bei-
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zutragen, personliche Beziehungen aufzubauen und zu pflegen. Der Arbeitsprozess
gehort fiir viele Menschen zum wesentlichen Inhalt, zum Sinn des Lebens.

Was es bedeutet, vom Arbeitsleben ausgeschlossen zu sein, beschreiben die Evange-
lische und die Katholische Kirche in einem gemeinsamen Papier wie folgt: ,Die hohe
Arbeitslosigkeit markiert einen tiefen Riss in unserer Gesellschaft. Hunderttausende
fithlen sich nicht mehr gefragt, vereinsamen, bekommen Selbstwertprobleme, erfahren
gesellschaftliche Diskriminierungen, ziehen sich aus Scham zurtick, empfinden Zorn
und Wut, fragen nach Schuldigen.“ (KIRCHENAMT DER EVANGELISCHEN KIRCHE IN
DEUTSCHLAND UND SEKRETARIAT DER BISCHOFSKONFERENZ 1994, S.21/22).

12. Ziel der Wirtschaftspolitik muss es sein, allen Menschen, die zu realistischen
Bedingungen arbeiten mdchten, d.h. zu Bedingungen, die am Markt geboten werden,
eine Beschiftigung zu ermoglichen. Vollbeschiftigung in diesem Sinne ist dann er-
reicht, wenn es praktisch keine unfreiwillige Arbeitslosigkeit mehr gibt.

In diesem Konzept wird nicht davon ausgegangen, dass der Staat auch nur in Teilbe-
reichen subventionierte Arbeitsplitze zu ,,gewiinschten®, aber wirtschaftlich nicht ren-
tablen Bedingungen anbietet. Vielmehr ist es Aufgabe der einzelnen Arbeitnehmer, die
Arbeitsbedingungen auszuhandeln. Gerade mit Blick auf die Arbeitslosen muss das
Recht des einzelnen Arbeitnehmers gestirkt werden, eigenverantwortlich einen Ar-
beitsvertrag abzuschliefen. Wenn das aus eigener Kraft erzielte Einkommen keinen
angemessenen Lebensunterhalt ermdglicht, muss dieses soziale Problem getrennt von
den Arbeitsvertrigen gelst werden.

Mit diesem Konzept ist ein verbindlich vorgegebener Mindestlohn, mit dem Ar-
beitsverhiltnisse verhindert werden, nicht vereinbar. Mit diesem Konzept sind auch
eine fiir alle Arbeitnehmer oder fiir gréf8ere Gruppen von Arbeitnehmern verbindliche
Wochenstundenzahl oder eine vorgegebene generelle Arbeitszeitverkiirzung nicht ver-
einbar. Die Forderung heif3t vielmehr, dass jeder Erwerbstitige frei sein muss, seine
Arbeitszeit zu bestimmen. Also muss auch der einzelne Arbeitnehmer das Recht ha-
ben, die Arbeitszeit mit seinem Arbeitgeber frei zu vereinbaren. Das schliefit Muster-
vertrige und Standardisierungen nicht aus.

Eine Losung oder Teillosung des Arbeitslosigkeitsproblems kann auch nicht darin
bestehen, die Teilzeitarbeit zu forcieren und durch staatliche Férderung auszuweiten.
Die Forderung von Teilzeitarbeit ist keine soziale MafSnahme, weil sie besonders reiz-
voll fiir Arbeitnehmer mit vergleichsweise hohen Lohnen oder mit sonstigen Einkiinf-
ten ist. Der angemessene Weg besteht darin, nicht nur Teilzeitarbeit zu ermoglichen,
sondern entsprechend den eigenen Erfordernissen und Vorstellungen von Mitarbei-
tern eine breite Spanne an Arbeitszeiten zuzulassen.

Letztlich kann nur jeder einzelne aus seiner besonderen Situation heraus bestim-
men, wie viel er arbeiten mochte. Die Entscheidung fiir eine bestimmte Arbeitszeit
kann sich verindern, wenn sich die Lebensumstinde — Heirat, Kinder, Alter, Gesund-
heit, Erbschaft, Arbeitslosigkeit von Familienangehorigen usw. — déndern. Ob und in
welchem Umfang die gewiinschte Arbeit aufgenommen werden kann, hingt entschei-
dend davon ab, ob dies im Rahmen einer selbstindigen Titigkeit festgelegt werden
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kann oder ob ein Arbeitgeber gefunden werden muss. Im zweiten Fall miissen die Ar-
beitszeiten und sonstigen Bedingungen zwischen Arbeitnehmer und Arbeitgeber ab-
gestimmt werden.

II. Umfang und Bedeutung der Arbeitslosigkeit

13. Die Anzahl der Arbeitslosen in Deutschland hat sich in den letzen vierzig Jahren
vervielfacht. Erst in jiingster Zeit ist der Trend steigender Arbeitslosenzahlen gestoppt
und wieder umgekehrt worden — hoffentlich dauerhaft und kriftig. Die offizielle Zahl
der Arbeitslosen liegt noch deutlich tiber drei Millionen und weitere rund zwei Millio-
nen Arbeitsuchende werden nicht gezihlt, weil sie an Arbeitsmarktprogrammen teil-
nehmen oder keine Chance sehen, einen geeigneten Arbeitsplatz zu finden (stille Re-
serve).

In den sechziger Jahren befassten sich Wissenschaftler und Politiker mit der Frage,
ob noch von Vollbeschiftigung gesprochen werden kénne, wenn die Arbeitslosenquo-
te auf ein Prozent steige. Seit dem Beginn der siebziger Jahre hat dann die Arbeitslosig-
keit mit jedem Konjunkturzyklus kriftig zugenommen. In der Hochkonjunktur sank
die Arbeitslosenquote nicht mehr auf den Wert aus dem vorherigen Wirtschaftsauf-
schwung. Diese als Sockelarbeitslosigkeit bezeichnete Quote stieg von 0,7 Prozent im
Jahre 1970 iiber 3,8 Prozent in den Jahren 1979/80 auf 6,3 Prozent im Jahre 1991.
Durch die Wiedervereinigung hat sich die Arbeitslosenquote in Deutschland um rund
zwel Prozentpunkte erhoht. Im Jahre 2005 wurde mit 13 Prozent die hochste Arbeits-
losenquote erreicht. Erst in der jiingsten Aufschwungphase hat sich die Arbeitslosen-
quote stirker zuriickgebildet als sie im vorangegangenen Abschwung gestiegen war.
Aktuell liegt die Quote im Jahresdurchschnitt bei etwa 7,8 Prozent (vgl. Abbildung 1).

Die Anzahl der Arbeitsplitze bzw. der Erwerbstitigen in Westdeutschland ist nicht
zuriickgegangen. Sie pendelte iiber viele Jahre um 26 Millionen und stieg seit Mitte der
achtziger Jahre auf mehr als 31 Millionen an. Im gesamten Bundesgebiet ist seit 1997
ein Anstieg von 37 auf 40 Millionen zu verzeichnen. Diese Zunahme reicht nicht aus,
die hohere Erwerbsbeteiligung und die Zuwanderungen der letzten Jahre auszuglei-
chen. Das heif3t aber nicht, dass die Wirtschaft grundsitzlich nicht in der Lage sei, eine
steigende Zahl der Erwerbspersonen aufzunehmen. In den fiinfziger Jahren wurde
trotz eines weitaus grofSeren Ungleichgewichts in wenigen Jahren Vollbeschiftigung
erreicht.

Mit dem Gesetzespaket Hartz I bis IV — benannt nach dem ehemaligen Arbeitsdi-
rektor der Volkswagen AG — haben Bundesregierung und Bundestag im Jahre 2003 in
einem Kraftakt eine Reihe durchgreifender Arbeitsmarktreformen ergriffen. Nicht zu-
letzt dadurch konnte der Trend zu immer hoherer Arbeitslosigkeit gebrochen werden.
Damit ist auch deutlich geworden, dass die hohe Arbeitslosigkeit kein Naturgesetz ist,
beispielsweise weil die Produktivitit zunimmt, sondern von den wirtschaftspolitischen
Bedingungen und insbesondere den Bedingungen auf dem Arbeitsmarkt abhingt. Die
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irrige These, in einer entwickelten Volkswirtschaft konne es keine Vollbeschiftigung
geben, ist erschiittert worden. Trotzdem scheint die Politik doch lieber auf Regulie-
rung, Programme und Absicherung zu setzen, denn Teile des Reformprogramms wur-
den inzwischen schon wieder zuriickgedreht, so beispielsweise durch die wieder ver-
lingerte Bezugsdauer von Arbeitslosengeld I. Man darf gespannt sein, ob die positiven
Erfahrungen mit Arbeitsmarktreformen und der Glaube an die Problemlosungsfihig-
keit der Politik in der nidchsten Rezession die Oberhand behalten werden.

Abbildung 1: Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland
14
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Quelle: SACHVERSTANDIGENRAT

14. Das tatsichliche Ausmafd der Arbeitslosigkeit ist erheblich grofer als statistisch
ausgewiesen. Der Sachverstindigenrat hat die verdeckte Arbeitslosigkeit in Deutsch-
land fiir das Jahr 2006 mit 1,3 Millionen beziffert. Verdeckt Arbeitslose sind Personen,
die durch arbeitsmarktpolitische Mafinahmen wie z.B. Umschulung, Arbeitsbeschaf-
fung, Frithverrentung aufgefangen werden. AufSerdem gehen erwerbsfahige Personen
in die sogenannte stille Reserve, wenn sie die Suche nach einem Arbeitsplatz fiir aus-
sichtslos halten und keine Leistungen von der Agentur fiir Arbeit bekommen. Die An-
zahl dieser Personen, die arbeiten mochten, sich aber nicht bei den Arbeitsagenturen
melden, ist schwer zu schitzen. Die Schitzwerte schwanken erheblich, nimlich zwi-
schen 25 Prozent und 70 Prozent der gemeldeten Arbeitslosen, das wiren weitere 1,1
bis 3,1 Millionen Menschen. In diese Gruppe diirften immer noch viele ostdeutsche
Frauen fallen. In Ostdeutschland ist die Anzahl der Erwerbstitigen von 9,6 Millionen
im Jahre 1989 auf 7,2 Millionen im Jahre 2006 zuriickgegangen. Ein kleiner Teil der
Erwerbspersonen ist nach Westdeutschland abgewandert, ein weiterer Teil ist aus dem
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Erwerbsleben ausgeschieden, aber ein Grofiteil diirfte in die stille Reserve gegangen
sein, weil sie es angesichts der Arbeitsmarktsituation mit knapp 3,8 Millionen Arbeits-
losen fiir aussichtslos halten, einen Arbeitsplatz zu finden.

Umgekehrt wird das Arbeitslosigkeitsproblem ein wenig tiberschitzt, weil einige als
arbeitslos gemeldete Personen keinen Arbeitsplatz suchen (unechte Arbeitslosigkeit),
z.B. weil sie eine vorzeitige Rente anstreben oder gerade den Arbeitsplatz aufgeben,
aber schon wieder einen neuen in Aussicht haben (Friktionsarbeitslosigkeit). Der An-
teil dieser Personen an den Arbeitslosen wird auf neun bis zw6lf Prozent geschitzt. Das
Arbeitslosigkeitsproblem wird fiir einen Teil der Arbeitslosen durch Tétigkeiten in der
Schattenwirtschaft gemildert.

Berticksichtigt man die ergidnzenden Schitzungen, dann sieht man, dass das Ar-
beitslosenproblem in der amtlichen Statistik nur unvollstindig dargestellt wird. Die
Anzahl der Arbeitslosen oder der Arbeitsplatzsuchenden war beispielsweise im Jahre
2006 (2007) mit 5,89 (4,98) Millionen Personen rund 30 Prozent hoher als die statisti-
sche Arbeitslosenzahl (vgl. Tabelle 1). Auch wenn diese Schitzungen mit einigen Unsi-
cherheiten behaftet sind, muss festgestellt werden, dass gut elf Prozent der Erwerbsfi-
higen keinen Arbeitsplatz gefunden haben.

Tabelle 1: Umfang der Arbeitslosigkeit im Jahre 2006 in Deutschland
2006 2007 (geschitzt)

Statistisch ausgewiesene Anzahl der Arbeitslosen 4,49 Mio. 3,78 Mio.

+ verdeckte Arbeitslosigkeit: ABM, Umschulung, Kurzarbeit, 1,3 Mio. 1,2 Mio.
Vorruhestand

+ stille Reserve: Arbeitsbereitschaft, aber nicht registriert 1,46 Mio. 1,36 Mio.

— Unechte Arbeitslosigkeit, Inanspruchnahme von Leistun- 0,66 Mio. 0,66 Mio.
gen der Bundesanstalt ohne Arbeitssuche, z.B. Sozialplan-
arbeitslosigkeit, Ubergang zum Vorruhestand ...

— Friktionsarbeitslosigkeit nach dem Aufgeben eines 0,7 Mio. 0,7 Mio.
Arbeitsplatzes: Uberbriickung bis neue Stelle angetreten,
kurze Suchphase

Arbeitslose 5,89 Mio. 4,98 Mio.

Quelle: SACHVERSTANDIGENRAT (2007): Jahresgutachten 2007/2008

15. An Erkldrungen fir die hohe Arbeitslosigkeit mangelt es nicht. So wird auf die
Schwierigkeiten hingewiesen, die sich aus dem schnellen Strukturwandel ergeben — ein
Argument, das insbesondere fiir Ostdeutschland vorgebracht wird. Weiterhin wird auf
die geburtenstarken Jahrginge in den sechziger Jahren, auf die steigende Erwerbsbetei-
ligung der Frauen und auf die Zuwanderungen hingewiesen. Diese Hinweise helfen
den Menschen nicht, die gerne arbeiten mochten, aber keine Arbeit bekommen. Sie
sind auch nicht geeignet, konsequent nach den Hindernissen fiir mehr Beschiftigung
zu fragen. Ja sie erwecken den Anschein, solche Probleme konne das marktwirtschaft-
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liche System nicht 16sen und es seien staatliche Eingriffe in den Arbeitsmarkt oder
zumindest verstirkte soziale arbeitsmarktpolitische Mafinahmen erforderlich.

16. Arbeitslosigkeit ist ein bedriickender Zustand fiir die betroffenen Arbeitneh-
mer. Sie wird als Belastung der Sozialsysteme und damit der Beitrags- und Steuerzahler
gesehen. Je mehr Arbeitslose es gibt, umso grofler ist das Problem. Das ist die eine
Seite — wenn auch die dominierende. Dariiber wird die andere Seite fast vergessen,
nimlich die freie Arbeitskapazitit als wirtschaftliches Potenzial, als Chance fiir die Er-
stellung zusitzlicher Giiter und Dienstleistungen. Aus der 6konomischen Sicht kommt
es darauf an, die verfiigbare Arbeitskraft zu nutzen und méglichst produktiv einzuset-
zen. Je mehr Arbeitskrifte arbeiten mochten, umso mehr Leistungen kénnen erstellt
werden. Die deutsche Wirtschaft bleibt erheblich hinter ihren Moglichkeiten zuriick,
weil ganz offensichtlich ein grofler Teil der Arbeitskraft brach liegt. Diesen einfachen
Zusammenhang sollte jeder vor Augen haben, der nach wirksamen Losungen sucht.

III. Zyklische Selbstverstirkung der Arbeitslosigkeit?

17. Eine zunehmende, sich von Konjunkturzyklus zu Konjunkturzyklus hochschau-
kelnde Arbeitslosigkeit kann damit zusammenhingen, dass im Wirtschaftsablauf auf-
grund der institutionellen Bedingungen selbstverstirkende Faktoren wirksam werden
und dass die typischen Eingriffe der Politik eher destabilisierend als stabilisierend wir-
ken. Diese These soll anhand eines typischen Konjunkturzyklus’ erldutert werden.

Ausgelost werden Rezessionen durch unterschiedliche Faktoren, z. B. durch zyklische
Schwankungen von Re-Investitionen, durch eine Absatzkrise auf wichtigen Export-
mirkten, durch schockartige Rohstoffpreissteigerungen, durch iiberzogene Lohnstei-
gerungen usw. Dadurch geraten Unternehmen in Rentabilitits- und Liquiditits-
probleme, und es entstehen schnell Uberkapazititen. Die Unternehmen versuchen, die
Aufwendungen zu verringern, indem sie weniger investieren, kurzarbeiten lassen, kei-
ne Mitarbeiter mehr einstellen oder tiber die normale Fluktuation hinaus Mitarbeiter
entlassen.

Wegen der starren Lohne und Arbeitszeiten konnen Personalkosten praktisch nur
durch einen Einstellungsstopp und Entlassungen gesenkt werden. Teile der Produktion
werden eingestellt — auch durch Konkurse — oder in Linder mit niedrigeren Lohnen
verlagert. Eine weitere Reaktion auf hohe und starre Personalkosten ist eine forcierte
Rationalisierung und Automatisierung, um die Arbeitsabldufe zu verbessern und Per-
sonal einzusparen. Kurzarbeit einzuftihren hilft nicht weiter, wenn die Rezession sich
iiber eine lingere Zeit hinzieht und wenn die Unternehmen erwarten, dass tiber einen
Personalabbau dauerhaft eine giinstigere Kostenstruktur erreicht werden kann. Der
Personalabbau und die Rationalisierung werden auch deshalb sehr intensiv betrieben,
weil gleichzeitig strukturelle Schwichen bereinigt werden, beispielsweise in der Pro-
duktpalette, und weil viele Unternehmen davon ausgehen, dass ,,scharfe Einschnitte®
nur in der Rezession durchzusetzen sind.
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Lohndrift 29,31, 47, 54, 84, 85

Lohndumping 16, 229, 230

Lohnentwicklung 44-47, 50, 51, 200, 219, 239

Lohnerhohung 12, 20, 21, 29, 30, 43, 45, 48, 50,
239

Lohnfindung 37, 38, 44, 53,79, 83

Lohnflexibilitit 53

Lohnfortzahlung im Krankheitsfall

— siehe Entgeltfortzahlung im Krankheistfall
76,173

Lohngruppen 35, 36, 39, 72, 174, 205-207, 228

Lohnkosten 21, 26, 55,61, 62,78, 111, 186, 201,
265

Lohnkostenvergleich 32

Lohnniveau 23, 26, 31, 34, 35, 37, 52, 53, 79,
158, 199, 228, 231, 237

Lohnpolitik

— kostenniveauneutrale 51,240

— produktivititsorientierte 43

Lohnspannen 55

Lohnsteigerung 10, 20-22, 26, 30, 33, 35, 43-50,
75,82, 83,121, 203, 207, 265

Lohnstruktur 31, 33, 35, 37, 46, 47, 53, 228

Lohnstruktur:raumliche 43

Lohnsubvention 62, 89, 97, 207

Lohnunterschiede 231,232

Lohnzuriickhaltung 31, 32, 49, 51, 52, 82, 240

Lohnzusatzkosten 187, 197

MAacKeNROTH-These 150

Marktausgleich 13, 14, 32

Marktlohne 29, 38, 43, 45, 53

Marktversagen 216

Mindestabsicherung 27,91, 123, 127, 194, 199,
200,204, 211

Mindestbedingungen 76, 79, 85, 99

Mindesteinkommen 91, 123

Mindestlohne 38,42, 54, 56, 125, 229, 235,271

Mindestlohnvorschriften 229

Mitarbeitermotivation 86
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Mitnahmeeffekte 67,109
Mitversicherung 170, 181
Monopole 224
Mustervertriage 6, 85

negative Auslese 189,190
Niedriglohnlander 228, 234
Nullwachstum 19
Nutzergebiihren 225

Offnungsklauseln 53, 55,77, 85
Okosteuer 120, 136, 264-266
Orientierungsregel 51-53
Ostrenten 162-165

Pensionsfonds 159, 160, 162

Pensionskassen 160, 162

Personalabbau 10, 20, 26, 29

Personalkosten 10, 28, 110, 222

Personalzusatzkosten 28,121, 265

Pflegekosten 168

Pflegeleistungen 167,169-171, 177

Pflegeversicherung 67,71,72,116, 118, 121,
146, 166, 167, 169—-177, 194, 209

Privatisierung 3, 78, 223

Produktionsstruktur 11,20

Produktivitit 12, 19, 20, 24, 26, 30, 31, 34, 43—
48, 54, 60, 64, 66, 74,78, 93, 98, 99, 114, 121,
123, 165, 166, 256

— statistisch gemessene 12

Produktivititsentwicklung 14, 44-48, 51, 52

Produktivititsfortschritt 24, 25,45, 48, 53,227

Produktivititspeitsche 26

Programmférderung 124, 202

Protektionismus 229, 235

Qualifikationen 12, 35, 46, 47, 53, 85, 201, 258
Quersubventionen 201
Quote 7,59-62, 260

Rationalisierung 10, 26, 30

Rechnungszinsfufl

— gesetzlicher 159

Rechte der Arbeitnehmer 51, 74

Rechte der Arbeitslosen 77, 84

Regelaltersgrenze 137,138,157

Regelleistungen 186, 193

Rente 9, 66,71,99, 130, 137-144, 146, 156, 157,
159, 162-165, 170

Rentenanpassung 132, 165

Rentenanspriiche 128,136, 137,139, 142, 144—
146, 152, 156, 157, 163—166

Rentenformel 132,133,163

Rentenniveau 156

Rentenreform 119, 132,133,138, 153, 159, 160
Rentenzugangsalter 132

Rezession 10-12, 85, 198

RIESTER-rente 155

Risikodquivalente Pramien 187, 188
Risikostrukturausgleich 183,191
Risikovorsorge 208-212

Sachkosten 111

Sachleistungen 126, 171

Sachleistungsprinzip 186

Schattenwirtschaft 9, 122,174

Scheingewinnbesteuerung 216

Schutzrechte 15

Schutzregelungen 15, 56, 59, 271

Schwarzarbeit 88,98, 121, 162, 174, 197, 246

Schwellenwerte 70, 71

Seelotsen 230, 236

Selbstbehalt 186

Selbsthilfe 3, 100

Sockelarbeitslosigkeit 7,13, 15-17, 24, 32, 36,
48,79, 84,118,198

Sockelung 35

Solidargemeinschaft 40, 166, 191

Solidaritit 39, 40, 137, 175, 190

Solidarsystem 137

Sozialabgaben 12, 45, 50, 62,99, 116, 118, 121,
181, 252,253

Sozialbudget 117

Sozialdumping 16, 229

soziale Absicherung 3, 36, 37, 118, 130, 166, 207,
270

Soziale Marktwirtschaft 3

sozialer Mindeststandard 88,211

soziale Sicherung 1, 5, 88, 123, 166, 174, 270

Sozialfonds 209

Sozialhilfe 35,37, 62,63,72,88,98,117,123,
127,133,139, 164-170, 174, 176, 177, 191,
197-200, 204, 206, 208, 216, 237, 249

Sozialhilfeempfinger 96,207

Sozialismus 40, 41

Sozialkassen 67,232

Sozialkomponenten 121

Sozialpolitik 4, 16, 18, 38, 42, 115-117, 122-130,
181, 187, 199, 207, 236, 246, 270, 271

Sozialrechtsverhiltnis 105, 112

Sozialsysteme 2, 5,10, 11, 18, 37, 45, 50, 116,
117,121,122, 124,127, 131, 166, 203, 207

Sozialversicherungsbeitriage 3,93, 119

Sparquote 14

Spitzensteuersatz 248, 250, 253

Staatsquote 11, 15,177,218, 240, 245, 253

Staatsschuld 152

Staatswirtschaft 245
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Stabilitdtspolitik 21,239

Standortfaktoren 228

Standortwettbewerb 39

Steuerbefreiung 124, 212, 250

Steuererhohungen 45, 120, 222, 246, 264

Steuerfreibetrag 250

Steuerprogression 246

Steuertarif 246, 247

Steuerungsfunktion 41,236

Steuervergiinstigungen 63,212,216, 218,252

Strukturwandel 9, 12, 16, 17, 25, 26, 46, 55, 86,
201, 225,227, 230-233, 237,270

Studiengebiihren 257

Subsidiaritdtsprinzip 100, 123

Subventionen 4, 11, 16, 78, 93, 96, 97, 160, 211,
215-223,235

Subventionsabbau 216,218

Subventionswettlauf 220

sunk costs 25

Tarifauseinandersetzungen 82

Tarifautonomie 49, 84, 200, 203

Tarifkartell 195

Tariflohne 59

Tarif6ffnungsklausel 54

Tarifparteien 23, 28, 29, 38, 49, 58, 69, 78, 83,
159, 162, 194, 196, 198, 200, 203, 222, 223,
231, 237,239,271

Tarifpolitik 16, 20, 31, 32, 196, 198, 207

Tarifverhandlungen 28, 86

Taschengeld 40, 170

Technischer Fortschritt 24, 25

Teilzeitarbeit 6,63,71,122, 144, 181, 257

Teilzeitbeschiftigung 63,71

transeuropiische Netze 113

Transferbedarf 163

Transfereinkommen 91

Transferleistungen 217, 218, 236

Treuhandanstalt 78,223

Uberschussproduktion 42

Uberstunden 63,232

Umlagesystem 2, 72,168,171, 210

Umlageverfahren 117,121,130, 136, 138-140,
141, 143, 146, 150, 152, 157, 167, 169, 170,
175,176, 188,211

Umschulungsmafinahmen 56

Umschulung und Fortbildung 202, 203

Umverteilung 3, 4, 20, 30, 42, 63, 65, 67-69, 72,
79, 88,113,118, 126, 142, 146, 165, 176, 180,
187,190, 191, 196, 210, 211, 217, 246, 250,
254,265

Umweltbelastungen 19, 264

Umweltqualitit 262, 264, 269

Umweltschutz 262, 264, 269
Umweltziel 5,262
Unabdingbarkeitsklausel 194
Unverfallbarkeit 161
Uruguay Runde 225

Verdringungsthese 110

Verdringungswettbewerb 25

Verelendungstheorie 84

Vergiitungsprinzip 186

Vermogen

— kollektive 209

— privates 177,208-211

Vermogensbildung 58, 127, 139, 145, 155, 175,
208,209, 211, 212

Vermogensbildungsphase 209

Vermogensertrage 212,213,254

Vermogensteuer 212-214

Versicherung

— kapitalfundierte 170

— private 177,209

Versicherungen

— private 126

Versicherungsidee 140

Versicherungspflicht 127, 181, 182, 191, 193,
201

Versicherungstrager 170

Versicherungszeiten 164, 165

Versorgungsliicke 133, 158

Versorgungszusagen 160, 161

Verteilungskimpfe 28,176,228

Verursacherprinzip 203

Verwendungsauflage 212

Vollbeschiftigung 2,6, 7, 13, 20, 30-32, 38, 47,
49,51, 52, 83, 240, 270

Vollversicherung 132

Vollzeitbeschiftigung 206

Vorruhestandsregelung 66

Vorsorge 2,57,127,129, 131, 136, 141, 142, 153,
157,162, 166, 175-177, 211

Wachstumspotenzial 155

Wechselkursanpassung 32

Wechselkurspolitik 198, 240

Wechselkursstabilitit 239

Westrenten 163, 164

Wettbewerb 16, 18, 25,29-37, 42, 44, 47, 51, 54,
55,78,79,83, 84,109, 114, 126-129, 159, 160,
180, 182, 185, 187, 191, 201, 203, 207, 215,
221,222,227-237,271

Wettbewerbsbedingungen 236, 246

Wettbewerbsbeschrankungen 83
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Wettbewerbsfahigkeit 17, 32, 34, 39, 113, 226, zertifizierte Anlageform 153

240, 264 Zertifizierungsverfahren 155
Wettbewerbsposition 32, 86, 129, 240 Zulage 153,154, 155
Wettbewerbssituation 32 Zusitzlichkeitserfordernis 109, 110
Wiedereingliederung 98, 113 Zusitzlichkeitskriterium 111, 203, 207
Wirtschaftswachstums 24 Zuschusspflicht 203
Wohlstand 2, 5, 19, 26, 66, 115, 178, 181, 227, Zuwanderungen 9, 18

229,237,247, 262 Zwangsabgaben 57,128, 211, 216, 260, 261
Wohlstandseffekt 227 Zwangsumlage 260

Wohngeld 88, 117, 204, 206
Wohnungsmarkt 15, 16, 32,72, 84
working poor 35
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