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1 Einleitung

Deutschland sieht sich seit geraumer Zeit erheblichen strukturellen Veradnderungen
gegenlber, die auch zukilnftig das Handeln von Personen, Unternehmen, Politik
und Gesellschaft beeinflussen werden. Phanomene wie die Globalisierung, der
Trend zur Wissens- und Dienstleistungsgesellschaft oder der demografische Wan-
del schiiren einerseits Angste, offenbaren andererseits aber auch Chancen, wie sie
sich selten zuvor geboten haben. Betroffen von all diesen Entwicklungen sind auch
die Arbeitsmarkte und die Beschaftigten. Hier treffen unterschiedliche Perspektiven
aufeinander: Zunachst hat die Beschéaftigung flr jeden Einzelnen eine fundamentale
Bedeutung, Arbeitslosigkeit stellt ein gravierendes individuelles Problem dar. Fir
die Unternehmen ist die Arbeit ein unverzichtbarer Produktionsfaktor, der effizient
eingesetzt werden und den sich wandelnden Anforderungen entsprechen muss.
Aus gesamtwirtschaftlicher Perspektive erfordern Ziele wie Wachstum und Wohl-
stand zum einen eine geringe Arbeitslosigkeit und zum anderen ein ausreichendes
Potenzial an qualifizierten Erwerbspersonen.

Mit diesen strukturellen Verédnderungen gehen widerspriichliche Beflirchtungen
einher. Der internationale Wettbewerb mit neuen groBen Konkurrenten wie China
oder Indien kann die Sorge ndhren, dass hierzulande langfristig zu viele Jobs fehlen
koénnten. Im Gegensatz dazu lasst die prognostizierte demografische Entwicklung
vor dem Hintergrund bereits bestehender Fachkrafteengpasse vermuten, dass nicht
die Jobs, sondern die dazu passenden Kopfe fehlen werden. Die Diskussion um
die Arbeitswelt im Wandel bewegt sich stets im Kontinuum zwischen den beiden
Polen, dass entweder die Arbeit oder die entsprechenden Fachkréfte fehlen. Hinter
dem Wandel der strukturellen Rahmenbedingungen verbergen sich Entwicklungen,
die zu einem groBen Teil — zumindest kurz- bis mittelfristig — unab&nderbar sind.
Um diesen beschaftigungspolitischen Herausforderungen so gerecht werden zu
koénnen, dass weder Jobs noch Fachkréfte fehlen, sind entsprechende Rahmen-
bedingungen notwendig. Der folgende Beitrag soll in diesem Kontext zunachst
die Megatrends des strukturellen Wandels und die damit verbundenen Herausfor-
derungen aufzeigen und darauf aufbauend Handlungsvorschlage ableiten. Zuvor
wird ein kurzer Uberblick tber die Entwicklungen des Arbeitsmarktes und deren
Ursachen gegeben.



2  Zur Arbeitsmarktentwicklung in Deutschland

Die derzeit positive Entwicklung am Arbeitsmarkt — die Arbeitslosigkeit sinkt, die
Beschéftigtenzahl ist hoch — darf nicht Giber die nach wie vor bestehenden Probleme
hinwegtduschen. Die Zahl der Arbeitslosen ist mit rund 3,5 Millionen im Jahres-
durchschnitt 2007 weiterhin hoch. Dabei sind zwei Probleme des Arbeitsmarktes
besonders ausgepragt: Zum einen existiert hierzulande eine im internationalen
Vergleich hohe Langzeitarbeitslosigkeit. Mehr als die Halfte der Arbeitslosen sind
langer als zwolf Monate ohne Beschaftigung. Die Arbeitsmarktchancen verschlech-
tern sich mit zunehmender Dauer der Erwerbslosigkeit. Zum anderen ist der Anteil
der arbeitslosen Geringqualifizierten in Deutschland hoch. Diese haben aufgrund
fehlender oder nicht mehr fir den Arbeitsmarkt geeigneter Fahigkeiten und Qualifi-
kationen derzeit geringe Chancen auf eine Beschéftigung.

Tabelle 1

Qualifikation, Arbeitslosigkeit und Beschéaftigung

Arbeitslosen- und Beschéftigungsquoten der 25- bis 64-Jahrigen nach Bildungs-
abschluss, in ausgewahlten européischen Landern, im Jahr 2006, in Prozent

Unterhalb Tertidrbereich
Sekundar-
bereich Il
Danemark Arbeitslosenquote 5,5 3,2
Beschaftigungsquote 62,8 87,4
Deutschland Arbeitslosenquote 19,9 4,8
Beschaftigungsquote 53,8 84,3
Finnland Arbeitslosenquote 10,1 3,7
Beschaftigungsquote 58,4 85,0
Frankreich Arbeitslosenquote 11,0 51
Beschaftigungsquote 58,1 83,0
Niederlande Arbeitslosenquote 4,8 2,3
Beschaftigungsquote 60,6 86,4
Schweden Arbeitslosenquote 7,3 4,2
Beschaftigungsquote 66,9 87,3
Vereinigtes Arbeitslosenquote 5,7 2,2
Konigreich Beschaftigungsquote 66,3 88,1

Quelle: OECD, 2008, 348
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Im Bereich der héher Qualifizierten ist die Arbeitslosenquote deutlich geringer
als bei denjenigen, die nicht mindestens einen Abschluss im Sekundarbereich I
haben. Auch im Vergleich mit ausgewahlten européischen Landern zeigt sich, dass
die Arbeitslosenquote der Geringqualifizierten in Deutschland relativ hoch ausfallt.
Die entsprechende Beschéaftigungsquote ist vergleichsweise niedrig (Tabelle 1).

Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Deutschland ist durch sprunghafte Anstiege
gekennzeichnet, die sich im Zeitverlauf nicht mehr abgebaut haben - es ist zu einer
steigenden Sockelarbeitslosigkeit gekommen. Dieser Trend ist erstmals im aktu-
ellen Konjunkturzyklus durchbrochen worden. Als Ursache fur den deutlichen An-
stieg der Arbeitslosigkeit gelten die beiden Olpreisschocks Mitte der siebziger und
Anfang der achtziger Jahre, der Riickgang des Produktivitdtswachstums ab 1973
(Bruno/Sachs, 1985; Blanchard, 2005), der Anstieg des Realzinsniveaus und der
strukturelle Wandel von der Industrie- zur Dienstleistungsgesellschaft (Beissinger,
2003). Ein Grund dafiir, dass es hierzulande — anders als in anderen Landern — nicht
zum Abbau dieser Arbeitslosigkeit kam, kann in den Rahmenbedingungen des
hiesigen Arbeitsmarktes gesehen werden. Je nach der Fahigkeit der Akteure am
Arbeitsmarkt, flexibel auf neue Herausforderungen und &uBere Einfliisse reagieren
zu kénnen, gelingt die Anpassung und damit die Verringerung der Arbeitslosigkeit in
unterschiedlichem MaBe. Auch die Anreize der Akteure beeinflussen die Ergebnisse
des Arbeitsmarktes. Sowohl die Handlungsféhigkeit als auch die Anreizstrukturen
werden entscheidend durch die Regelungen und Vorschriften am Arbeitsmarkt
beeinflusst. Dies gilt zum Beispiel fir Lohnstarrheiten, die unter anderem infolge
der Regelungen der kollektiven Lohnsetzung entstehen. Die Anreize flir Arbeitslose
zur Suche und Annahme eines Arbeitsplatzes werden ferner auch durch die Ausge-
staltung der Arbeitslosenversicherung beeinflusst. Regulierungen hinsichtlich der
Beschaftigungssicherheit und der Arbeitszeit haben Effekte auf die dynamische
Reaktionsfahigkeit von Unternehmen.

Die Entwicklung der Arbeitslosigkeit kann somit durch das Zusammenspiel von
auBeren Einflussfaktoren — wie zum Beispiel dem strukturellen Wandel — und den
Rahmenbedingungen einer Volkswirtschaft erklart werden. AuBere Einfliisse wirken
zwar auf alle Lander, je nach der Ausgestaltung der Rahmenbedingungen kénnen
Unternehmen und Gesellschaft aber unterschiedlich darauf reagieren. Aus diesen
Erkenntnissen hinsichtlich der Ursachen der Arbeitslosigkeit lassen sich wichtige
Fragen ableiten, denen im Folgenden ndher nachgegangen werden soll:



ROMAN HERZOG

INSTITUT

1. Mit welchen exogenen Strukturverdnderungen (Megatrends) sehen sich die
Industriestaaten derzeit und zukiinftig konfrontiert — und welche Herausforde-
rungen entstehen dadurch flir die Arbeitsmarkte?

2. Wie wirken sich die institutionellen Rahmenbedingungen in Deutschland vor
dem Hintergrund dieses Strukturwandels aus? Welche Reformoptionen sind
angezeigt, um den Herausforderungen gerecht zu werden, sodass nachhaltiges
Wachstum, hohe Beschaftigung und geringe Arbeitslosigkeit méglich sind?

3. Wie kénnten einzelne Aspekte einer Arbeitswelt von morgen skizziert werden?



3 Die Megatrends des Arbeitsmarktes’

3.1 Demografischer Wandel

Fakten

Seit dem Jahr 2003 nimmt die Bevolkerungszahl in Deutschland ab. Nach Prog-
nosen wird dies dazu flhren, dass sich die Einwohnerzahl von derzeit knapp
82 Millionen auf ungeféhr 71 Millionen im Jahr 2050 reduziert. Zusatzlich steigt
im selben Zeitraum das Durchschnittsalter der Gesamtbevdlkerung von 42,6 auf
51,4 Jahre. Das hat konkrete Folgen fur die Wirtschaft. Die Renten der steigenden
Zahl der Alteren miissen von den schrumpfenden Jahrgingen der Erwerbstatigen
erwirtschaftet werden. Fur den deutschen Arbeitsmarkt bedeuten diese Entwick-
lungen fiir die ndchsten Dekaden, dass sich das Angebot an Arbeitskraften bei
unverédnderten Parametern verringern wird. Dies bleibt nicht ohne Wirkung:

e Der Rickgang des Arbeitskrafteangebots wirkt sich negativ auf das Wirtschafts-
wachstum aus. Das Bruttoinlandsprodukt stagniert oder sinkt zeitweilig.

e Weniger Arbeitskrafte stehen flr die Erstellung von Gitern und Dienstleistungen
zur Verfigung. Damit das gleiche Pro-Kopf-Niveau an Gitern und Dienstleis-
tungen produziert wird, missen diese Arbeitskrafte produktiver sein, als dies
ohne riicklaufige Beschaftigtenzahl der Fall ware.

e Die Bedeutung der Bildung nimmt weiter zu. Die Nachfrage der Unternehmen
nach qualifiziertem Personal wird steigen. Die bereits heute in einigen Berufen
spurbaren Fachkrafteengpésse werden sich verstarken.

e Die Systeme der sozialen Sicherung sind von den Entwicklungen betroffen: Der
Finanzierungsbedarf der Rentenversicherung wird — bei gegebenem Renten-
niveau — steigen. Die Rentenlast nimmt zu und wird von einer abnehmenden
Zahl von Erwerbstétigen aufgebracht werden missen. Derzeit stehen 100 Gber
65-Jéhrigen noch etwa 335 Personen im erwerbsfahigen Alter zwischen 15 und
65 Jahren gegenuber. Im Jahr 2050 werden es nur noch 155 sein.

Die folgenden Ausflihrungen basieren auf den wesentlichen Erkenntnissen der RHI-Diskussionen
Nr. 4 (,Der Zukunft den Weg bahnen®), Nr. 5 (,Demografischer Wandel*), Nr. 7 (,,Die Professiona-
lisierung der Gesellschaft“) und Nr. 8 (,Was ist dran an der Globalisierungskritik?“).
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Wirkungen auf den Arbeitsmarkt

Der Bevélkerungsriickgang lasst sich nicht eins zu eins auf das Arbeitsangebot
Ubertragen. Denn nicht nur die Zahl der erwerbsfahigen Personen, sondern auch
das jeweilige Erwerbsverhalten spielt eine wichtige Rolle. Letzteres kann jedoch im
Vergleich zur Bevdlkerungsentwicklung eher beeinflusst werden. So wirken zum
Beispiel Faktoren wie Bildungsdauer, Rentenzugang, Frauenerwerbstéatigkeit und
Zuwanderung auf das Erwerbspersonenpotenzial (hierzu ausfihrlich: RHI-Diskus-
sion Nr. 5 — IW Kaln, 2007b). Mithilfe von Projektionen, denen gewisse Annahmen
zugrundeliegen, lasst sich das zukiinftige Angebot an Arbeitskraften abschatzen.
Das Institut fur Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB) geht davon aus, dass sich
bis zum Jahr 2050 - je nach Wanderungssaldo — das Erwerbspersonenpotenzial
in Deutschland von derzeit rund 44,5 Millionen Personen auf nur noch 31,5 bis
35,5 Millionen Personen reduzieren und sich die Alterstruktur deutlich verschieben
wird (Abbildung 1).

Angesichts dieser Prognosen stellt sich die Frage, wie sich diese Entwicklung auf
die Arbeitslosigkeit und die Léhne auswirkt — schlieBlich sind weniger potenzielle

Das Erwerbspersonenpotenzial in Deutschland bis 2050 Abbiidung 1
nach Altersklassen, in 1.000 Personen
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45.000
40.000
35.000
30.000 I I I
25.000
20.000

15.000
10.000

o OO0 OHHHHEN

2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

o

Quelle: Fuchs/Dérfler, 2005



Beschéftigte verfligbar. Fir die jingere Generation ist damit zu rechnen, dass
- bei entsprechender Qualifikation — die Léhne relativ steigen werden, da sich
das Arbeitsangebot demografiebedingt reduziert. Altere Generationen, deren
Arbeitsangebot ebenso demografiebedingt steigt, missen mit Lohnreduktionen
rechnen, wenn die Unternehmen weiterhin nur wenige Altere einstellen und sich die
gesetzlichen und tariflichen Rahmenbedingungen nicht &ndern. Die Arbeitslosigkeit
unter den Alteren wiirde dann zunehmen.

Herausforderungen

Dieser Ausblick verdeutlicht, wie wichtig es ist, das schrumpfende Arbeitskréafte-
potenzial so gut wie méglich in den Arbeitsprozess zu integrieren. Dabei kommt
einerseits der Bildung und andererseits der Wertschatzung von — insbesondere
alteren — Arbeitnehmern besondere Bedeutung zu. Das Bildungsniveau in Deutsch-
land ist in vielen Bereichen lediglich noch internationales MittelmaB. Seit Anfang
der neunziger Jahre kam es kaum zu Verbesserungen, wahrend viele andere
Lénder ihren Humankapitalbestand ausweiten konnten (Anger, 2007). So hat sich
der Anteil der Fachhochschul- und Universitdtsabsolventen sowie der Meister nur
geringflgig erhdht. Der Anteil derjenigen, die weder Uber die (Fach-)Hochschulreife
verfligen noch eine abgeschlossene Berufsausbildung haben, ist nur unwesentlich
gesunken. Im internationalen Vergleich offenbart sich diese Schwéache: Einen ter-
tidren Abschluss (Fachhochschul-, Universitdtsabschluss oder Meistertitel) haben
hierzulande nur 22 Prozent der 25- bis 34-Jahrigen. In Frankreich, Schweden,
Finnland oder den USA sind es hingegen jeweils fast 40 Prozent (Tabelle 2).

Tabelle 2

Bildung international

So viel Prozent der Bevdlkerung im Alter von 25 bis 34 Jahren in ausgewahlten
OECD-Landern haben diesen Bildungsabschluss

Deutsch- Frank- Finn- Nieder- Schweden USA
land reich land lande
Ohne
Sekundarstufe Il 16 19 11 19 9 13
Sekundarstufe Il 62 42 51 46 54 48
Tertiarer Abschluss 22 39 38 35 37 39

Stand: 2005; Sekundarstufe Il: Fachhochschul- oder Hochschulreife, abgeschlossene Berufsausbil-
dung; Tertidrer Abschluss: Fachhochschul- oder Hochschulabschluss, Meistertitel.

Quelle: OECD, 2007b, 41 f.



Sichtbar werden die Probleme des deutschen Bildungssystems auch dadurch, dass
viele Jugendliche, die eine Berufsausbildung anstreben, keine Ausbildungsreife
haben und zunichst einmal in MaBnahmen der Berufsvorbereitung Versaumtes
nachholen missen. Vor dem Hintergrund der demografischen Entwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland fiihrt die mangelnde Bildung dazu, dass die nachfol-
genden Generationen den dadurch bedingten quantitativen Arbeitskrafteriickgang
nicht einmal im Falle einer wieder héheren Qualifikation und Produktivitat kompen-
sieren kénnen.

Daraus ergibt sich folgende Empfehlung: Altere sollten in die Arbeitswelt intensiver
integriert werden, als das bislang der Fall ist. Heute stehen dem haufig Vorurteile im
Wege, welche die Leistungsfahigkeit der Alteren infrage stellen. Zwar weisen &ltere
Beschaftigte zum Beispiel in puncto korperlicher Belastbarkeit in der Tat Nachteile
auf. Gleichzeitig verfligen sie aber mit ihren Erfahrungen und ihrer Arbeitsmoral auch
Uber Vorteile (Meier/Schréder, 2007). Hinsichtlich des Zusammenhangs zwischen
Alter und Produktivitdt kommen Untersuchungen zu verschiedenen Aussagen. Ein
eindeutiger und allgemeingtiltiger Zusammenhang ist jedoch nicht zu erkennen -
also auch kein negativer. Die vielen Frihverrentungen der Vergangenheit haben sich
im Nachhinein oft als Fehler erwiesen, weil den Unternehmen dadurch wertvolles
Know-how verloren gegangen ist.

3.2 Tertiarisierung der Wertschépfung

Fakten

Von 1970 bis 1990 stieg der Anteil der Dienstleistungen an der gesamtwirtschaft-
lichen Bruttowertschopfung in Westdeutschland von 48 auf 61 Prozent (Abbil-
dung 2). Der Anteil der Industrie fiel im gleichen Zeitraum von 37 auf 30 Prozent.
Auch im vereinigten Deutschland halt dieser strukturelle Wandel hin zur Dienst-
leistungsgesellschaft an. Mittlerweile betragt der Anteil der Dienstleistungen rund
69 Prozent, jener der Industrie rund 23 Prozent.

Parallel dazu entwickelte sich die Beschaftigung in den Sektoren. Im Jahr 2006
waren 72 Prozent der Erwerbstétigen in der Dienstleistungsbranche tatig, im Verar-
beitenden Gewerbe waren es 19 Prozent. Die Tendenz zur Tertiarisierung zeigt sich
auch in anderen Industrienationen, allerdings in unterschiedlichem AusmaB. Fir
diesen Strukturwandel lassen sich unterschiedliche Erklarungsansatze anfiihren
(hierzu ausflhrlich: RHI-Diskussion Nr. 4 — IW Kaéln, 2007a):
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Anteil der Dienstleistungen an der Bruttowertschdpfung  Abbildung 2
in Deutschland

in Prozent 66,6
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548 966
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1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2006

Bis 1990 Westdeutschland, ab 1995 Gesamtdeutschland.
Quellen: Statistisches Bundesamt, 2006 und 2007a; IW Kéln, 2007a, 3

e Nachfragewandel: Mit steigendem Einkommen und Wohlstand steigt der Anteil
der nachgefragten Dienstleistungen an der Gesamtnachfrage — zum Beispiel fiir
Reisen, Kultur oder auch personenbezogene Dienstleistungen.

e Wandel der Produktionsprozesse: Dienstleistungen werden auch im Herstel-
lungsprozess industrieller Giter immer wichtiger. Ein Beispiel dafiir sind pro-
duktbegleitende Serviceleistungen — etwa wenn eine Maschinenbaufirma die
Mitarbeiter ihres Kunden schult oder Finanzierungsldsungen anbietet.

Wirkungen auf den Arbeitsmarkt

Welche Wirkungen hat dieser Wandel zur Dienstleistungsgesellschaft auf den Ar-
beitsmarkt, die Beschéaftigten und die Einkommen? Bevor dies untersucht werden
kann, muss zuné&chst klargestellt werden: Dieser Wandel ist nicht gleichbedeutend
mit einer De-Industrialisierung. Die Industrie spielt vielmehr weiterhin eine heraus-
ragende Rolle und wirkt als Wachstumstreiber (IW Kéln, 2007a) - trotz sinkender
Beschéftigtenzahl.

Vom Arbeitsplatzabbau der vergangenen Jahre waren in starkem MaBe Industrie-
arbeitsplatze betroffen. Dies gilt vor allem fiir die Jahre 1991 bis 1997, in denen die
Zahl der Erwerbstatigen in der Industrie um 2,5 Millionen sank. Auch der Zeitraum
von 2001 bis 2006 war durch Arbeitsplatzabbau in diesem Sektor gekennzeichnet;
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Erwerbstéatigkeit im Dienstleistungssektor im Vergleich  Abbildung 3
Index: 1991 =100
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Quellen: Statistisches Bundesamt, 2007a; IW KéIn, 2007a, 20

es gingen nochmals rund 700.000 Arbeitsplatze verloren. Ganz anders im Dienst-
leistungssektor: Im Jahr 2006 waren hier 5,3 Millionen Menschen mehr beschéftigt
als noch 1991 - ein Zuwachs um 23 Prozent (Abbildung 3). Der Strukturwandel
fUhrt auch dazu, dass die Erwerbsbeteiligung von Frauen zunimmt - sie sind die
Gewinnerinnen des Trends hin zur Dienstleistungswirtschaft. Wahrend in vielen
Dienstleistungsbereichen — darunter auch personenbezogene Dienstleistungen —
Arbeitsplatze fir Frauen entstehen, sind die Industriearbeitsplatze, die tendenziell
abgebaut werden, vornehmlich von Mannern besetzt. Die zuséatzlichen Arbeitsplatze
fir Frauen entstehen sowohl im Niedriglohnbereich als auch bei hochqualifizierten
wissensintensiven Dienstleistungen (Bundesregierung, 2006, 86).

Auch auf die Einkommensverteilung wirkt der Strukturwandel. Im Zuge des Struk-
turwandels sinkt die Nachfrage nach geringqualifizierten Arbeitskraften, weshalb
deren Einkommenschancen abnehmen. Fir besser Qualifizierte steigen dagegen
die Verdienstmdglichkeiten, zum Beispiel in Form von hochwertigen Jobs, die im
Bereich der Finanzierungs- und Unternehmensdienstleistungen anzutreffen sind.
Negativ betroffen ist insbesondere die einfache Industriearbeit. Aber auch die
hoherqualifizierten Industriearbeiter, die tGber hohe Einkommen verfligen, stehen
vor Anpassungsproblemen, wenn ihre Arbeitsplatze in der Industrie wegfallen.
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Herausforderungen

Der erfolgreiche Ubergang in die Dienstleistungsgesellschaft erfordert es, dass
die Erwerbspersonen aus den schrumpfenden und nicht mehr zukunftstrachtigen
Sektoren schnell eine neue Beschaftigung in expandierenden Branchen finden.
Dazu muss ihre Qualifikation den neuen Anforderungen entsprechen. Es kommt
dabei nicht nur auf ihr fachspezifisches Wissen an, sondern auch auf ihre be-
rufstibergreifenden Qualifikationen. Dies gilt zum Beispiel fir die Fahigkeit und
Bereitschaft zur Um- und Weiterqualifizierung und fir Problemlésungskompe-
tenzen. Auch gesetzliche Regelungen beeinflussen den Strukturwandel auf dem
Arbeitsmarkt, beispielsweise durch den Kiindigungsschutz. Strenge Vorschriften
verringern die Einstellungsbereitschaft der Unternehmen und die Flexibilitat am
Arbeitsmarkt. Insbesondere Personen mit geringer Qualifikation haben es dann
schwer, eine neue Stelle zu finden. Auch die Ausgestaltung der sozialen Siche-
rung kann den strukturellen Wandel behindern oder unterstitzen. GroBzlgige
Leistungen bieten zwar einerseits ein hohes MaB an Sicherheit im Falle der Ar-
beitslosigkeit. Andererseits kdnnen sie aber mit dazu beitragen, dass Arbeitslose
in den schrumpfenden Sektoren nicht gentiigend Anreize haben, aktiv nach neuen
Beschéftigungsmaoglichkeiten zu suchen. Gerade flir Personen mit vormals relativ
hohen L&hnen in der Industrie kann eine eher einfacharbeitsintensive Dienstleis-
tungstatigkeit mit geringerer Entlohnung unattraktiv sein. Dies gilt besonders vor
dem Hintergrund senioritatsbezogener Entlohnung, sodass vornehmlich &ltere
Arbeitnehmer betroffen sind. Das hat negative Rickwirkungen auf die Erwerbs-
beteiligung Alterer.

3.3 Globalisierung der Wirtschaft

Fakten

Die zunehmende Globalisierung der Wirtschaft — gekennzeichnet durch intensivere
Arbeitsteilung und nationale Spezialisierungen - trifft auch die Arbeitsmarkte. Das
exportgewichtete Arbeitskrafteangebot, das weltweit zur Verfligung steht, ist seit
dem Jahr 1980 um das Vierfache gestiegen (Abbildung 4). Das geht nicht zuletzt
auf die Marktoéffnung in China zurtick sowie auf die Umwa&lzungen in der friiheren
Sowijetunion, deren Nachfolgestaaten mittlerweile in die Weltwirtschaft integriert
sind (IMF, 2007, 162 f.). Das globale Angebot an Akademikern ist seit 1980 von
15 Millionen auf rund 65 Millionen angewachsen, wahrend die Zahl der weniger
Qualifizierten (Primar- und Sekundarstufe) von etwa 200 Millionen auf mehr als
500 Millionen gestiegen ist.
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Entwicklung des globalen Arbeitsangebots Abbildung 4

Anstieg des exportgewichteten Arbeitsangebots auf das x-Fache, im Zeitraum 1980-2005

Weltweit

Mittel- und Osteuropa

Entwicklungslénder
Industrieléander - 1,6

Exportgewichtetes Arbeitsangebot: Nationale Erwerbsbevolkerung normiert mit der Exportquote.
Quelle: IMF, 2007

Ausgel6st durch den technischen Fortschritt und niedrigere Handelsbarrieren ist es
mittlerweile méglich, Giter und auch Dienstleistungen dort herzustellen, wo dies
am kostengunstigsten maoglich ist (IMF, 2007, 161). Industrieldnder wie Deutsch-
land kénnen dadurch das steigende weltweite Arbeitskréftepotenzial tiber mehrere
Kanale nutzen:

e durch die Einfuhr von Fertigprodukten,

e durch Verlagerungen des Herstellungsprozesses in das kostengtinstigere Aus-
land (Offshoring),

e durch Immigration von Arbeitskréaften.

Die Globalisierung ermdglicht Produktivitats- und Outputsteigerungen in den
Unternehmen und damit auch steigende Realléhne fir die Beschéftigten. Es
entstehen allerdings auch Probleme auf den Arbeitsmarkten — und zwar beziiglich
Arbeitslosigkeit und Lohnspreizung.

Wirkungen auf den Arbeitsmarkt
Von internationaler Niedriglohnkonkurrenz und Produktionsverlagerung sind in
erster Linie geringqualifizierte Arbeitskrafte betroffen, weil auch das weltweite
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Arbeitsangebot derzeit noch in groBem Umfang Einfacharbeit darstellt.? Die In-
dustrielander spezialisieren sich im internationalen Wettbewerb auf human- und
sachkapitalintensive Guter. Dadurch steigt in diesen L&ndern die Nachfrage nach
gut ausgebildeten Arbeitnehmern, wahrend die Nachfrage nach geringqualifizierter
Arbeit sinkt. In der Folge kommt es tendenziell zu steigenden Loéhnen fiir Hoch-
qualifizierte und zu Lohnsenkungen fir Geringqualifizierte. Damit nimmt die Lohn-
spreizung zu. Diese theoretischen Uberlegungen werden von der Empirie bestatigt:
In nahezu allen OECD-Léndern ist die Lohnspreizung im Zeitraum von 1995 bis
2005 gestiegen (OECD, 2007a, 268). Die Anpassung an die Globalisierung Uber
die Lohne setzt allerdings voraus, dass diese flexibel reagieren konnen. Ansonsten
fuhrt der Nachfragerlickgang nach einfacher Arbeit dazu, dass Unternehmen noch
weniger dieser Arbeitnehmer beschaftigen und die Arbeitslosigkeit im Bereich der
Geringqualifizierten steigt. Dies ist eine Ursache fur den Anstieg der Arbeitslosigkeit
unter den Geringqualifizierten in Deutschland, der Uber viele Jahre zu beobachten
war.

Die verstarkte internationale Arbeitsteilung beschleunigt auBerdem den Struktur-
wandel. Auch dadurch geraten die Arbeitsmérkte und die Beschaftigung unter
Druck. Die gesamtwirtschaftlichen Anpassungskosten und Herausforderungen fir
die Arbeitnehmer - insbesondere bezliglich der Beschaftigungsféhigkeit — werden
somit weiter steigen (hierzu ausfihrlich: RHI-Diskussion Nr. 8 — IW Kéln, 2008b).

Herausforderungen

Obgleich der Prozess der Globalisierung insgesamt wohlfahrtssteigernd wirkt, sind
manche Gesellschaftsmitglieder positiv, andere negativ betroffen. Es besteht die
Gefahr, dass in der Tendenz vor allem Geringqualifizierte zu Globalisierungsver-
lierern werden konnten. Theoretisch wéare es denkbar, Verlierer zu entschadigen.
Allerdings diirfte es in der Praxis eine auBerst schwierige Aufgabe sein, die tatsach-
lichen Verlierer zu identifizieren und ihnen einen angemessenen Ausgleich zukom-
men zu lassen. Dies zeigt sich zum Beispiel dadurch, dass infolge der gestiegenen
Handelbarkeit von Gutern und Dienstleistungen neben den Geringqualifizierten
auch hoher Qualifizierte von Auslagerungen der Wertschdpfungskette betroffen
sein kénnen.

2 Mit dem Aufholen der Schwellenlander und der zunehmenden Handelbarkeit auch von héher-
wertigen Dienstleistungen kénnten aber zunehmend auch Arbeitnehmer mit mittlerer und héherer
Qualifikation unter Druck geraten.



Die politische Herausforderung besteht nicht darin, die heimische Wirtschaft,
ganze Branchen oder Personenkreise durch Protektionismus vor der Globalisierung
zu schitzen. Vielmehr miissen die sich bietenden Chancen genutzt werden. Denn
letztlich profitieren von der steigenden Wohlfahrt auch Geringqualifizierte, bei-
spielsweise durch Preisvorteile (IMF, 2007, 161 ff.). SchlieBlich ist es nicht so, dass
es eine fest vorgegebene Menge an Arbeitsplatzen und Tatigkeiten gibt, die es zu
verteilen gilt. Daher ist die Annahme falsch, dass bei der Auslagerung bestimmter
Tatigkeiten ins Ausland die Beschéftigungsmaoglichkeiten hierzulande in gleichem
Umfang wegfallen. Durch die globale Arbeitsteilung steigen vielmehr die gesamten
Beschaftigungs- und Produktionsmdglichkeiten. Der derzeitige Rekordstand bei der
Beschaftigung kann daher als Indiz daftir gesehen werden, dass auch Deutschland
per saldo von der Globalisierung profitiert. Die Politik sollte sich deshalb darauf
konzentrieren, geeignete Rahmenbedingungen dafiir zu schaffen, dass es hierzu-
lande mdglichst wenig Globalisierungsverlierer gibt und méglichst viele Menschen
am Erfolg des Freihandels teilhaben kénnen. Handlungsmdglichkeiten gibt es in
unterschiedlichen Politikbereichen:

e Bildung: Der Qualifikation der Personen kommt eine fundamentale Bedeutung
fur die Entlohnung und die Beschéftigungschancen zu. Dies gilt sowohl fir die
(Erst-)Ausbildung als auch fir die lebenslange betriebliche Weiterbildung.

e Flexibilisierung: Arbeits- und Produktmarkte miissen ausreichend flexibel sein,
damit die Anpassung an die sich wandelnden Gegebenheiten gelingt. Arbeits-
krafte missen Mdglichkeiten und Anreize haben, schnell und flexibel in prospe-
rierende Sektoren zu wechseln. Auch der rasche Ubergang von Arbeitslosigkeit
in eine neue Beschéftigung muss vereinfacht werden. Hierzu sind die Systeme
der sozialen Sicherung, aber auch die Beschéftigungsschutzbestimmungen
anreizkompatibel auszugestalten.

e Soziale Sicherung: Die Risiken eines Einkommensverlusts bei Arbeitslosigkeit
missen in einem flexibler werdenden Umfeld addquat abgesichert werden.
Diese Sicherheit darf aber nicht auf Kosten der Flexibilitdt gehen, sondern muss
vielmehr durch ausreichend Flexibilitat flankiert werden. Die Ausgestaltung der
sozialen Sicherung darf die Anreize zur Arbeitsaufnahme nicht behindern.
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3.4 Individualisierung der Arbeit

Fakten

In den vergangenen zehn Jahren haben in Deutschland atypische Beschéftigungs-
verhéltnisse an Bedeutung gewonnen. Der Anteil der Normalarbeitsverhéltnisse,
die allerdings nach wie vor deutlich in der Uberzahl sind, war dagegen riickl&ufig.
Nach gangiger Definition kennzeichnet sich das Normalarbeitsverhaltnis durch
das Fehlen von Befristung, durch Vollzeittatigkeit, Sozialversicherungspflicht und
tarifliche Absicherung. Alle Tatigkeitsformen, die diese Merkmale nicht auf sich
vereinigen, waren demnach als atypisch zu bezeichnen. Dazu z&ahlen Teilzeittatig-
keit, Selbststéndigkeit, geringfligige und befristete Beschaftigung sowie Zeitarbeit
(Brinkmann et al., 2006).

Im Jahr 2005 standen etwa 60 Prozent der Erwerbstatigen in Deutschland in einem
Normalarbeitsverhéltnis. Einer unbefristeten Teilzeittatigkeit gingen 16 Prozent
nach, gefolgt von der Gruppe der Selbststandigen mit 10 Prozent. Der riicklaufige
Trend beim Normalarbeitsverhaltnis zeigt sich in den alten Bundeslandern seit dem
Jahr 1992.

Erwerbstétige nach Beschéftigungsform Abbildung 5

Westdeutschland, Anteile in Prozent

Normalarbeitsverhaltnis B Selbststandig B Teilzeit unbefristet Bl Teilzeit befristet
Volizeit befristet B8 UnregelmaBig/geringfiigig unbefristet
Bl UnregelmaBig/geringflgig befristet

—

100

80

60

40

20

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Quellen: SOEP - Sozio-oekonomisches Panel; IW Kéln, 2008a, 7
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Der Anteil sank seitdem von 70 auf 58 Prozent, was gleichbedeutend mit einem
Verlust von rund 2,8 Millionen Beschaftigten ist. Gleichzeitig stieg der Anteil der
unbefristeten Teilzeitbeschéaftigung von 12 auf 16 Prozent — ein Plus von 1,3 Mil-
lionen. Der Anteil der geringfligig Beschéftigten legte von etwa 3 auf 9 Prozent zu,
ihre Zahl stieg um rund 1,7 Millionen (IW Kdoln, 2008a, 7). Die Anteile der Ubrigen
Beschéaftigungsformen blieben nahezu konstant, sodass zum Anteilsverlust des
Normalarbeitsverhéltnisses insbesondere die unbefristete Teilzeitarbeit und die
geringfligige Beschéftigung beigetragen haben (Abbildung 5).

In Gesamtdeutschland sank die Zahl der Normalarbeitsverhaltnisse zwischen 1992
und 2005 um 4,4 Millionen. In den neuen Landern sank der Anteil der Normal-
arbeitsverhaltnisse um 20 Prozentpunkte. Dort gibt es mehr befristete Vollzeitbe-
schéaftigung und weniger Teilzeit als im Westen.

Eine genauere Betrachtung dieser Entwicklung zeigt, dass der Abbau der Normal-
arbeitsverhéltnisse nicht auf eine direkte Substitution zugunsten der atypischen
Beschaftigung zurlickzufiihren ist. Vielmehr ist das Gegenteil der Fall: Atypische
Beschaftigung dient haufig als Sprungbrett in ein Normalarbeitsverhaltnis. In dem

Ubergénge zwischen atypischer Beschéftigung Abbildung 6
und Normalarbeitsverhaltnis
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betrachteten Zeitraum von 1992 bis 2005 (iberwiegt die Zahl der Ubergénge von
einer atypischen Beschaftigung in ein Normalarbeitsverhaltnis, verglichen mit der
Zahl der Ubergénge in die umgekehrte Richtung (Abbildung 6; hierzu ausfiihrlich:
RHI-Diskussion Nr. 7 — IW Koéln, 2008a).

Wirkungen auf den Arbeitsmarkt

Es lasst sich nicht eindeutig beurteilen, wie sich der relative Anteilsverlust des
Normalarbeitsverhaltnisses auf den Arbeitsmarkt auswirkt. So steigern atypische
Beschéaftigungsformen wie zum Beispiel befristete Jobs und Zeitarbeit die Flexibi-
litdt der Unternehmen und damit deren Mdglichkeit, die Wettbewerbsféahigkeit zu
erhéhen oder zu sichern und dadurch mdglicherweise ihre Existenz zu bewahren.
Flr die Arbeitnehmer ermdglicht beispielsweise die Teilzeitarbeit, Beruf und Familie
besser in Einklang zu bringen und individuelle Lebens- und Arbeitsbiografien
besser zu verwirklichen. Davon profitieren zurzeit insbesondere Frauen, und zwar
in Form einer hdheren Erwerbsbeteiligung. Ferner kann eine Sprungbrettfunktion
entstehen, wenn durch eine befristete Tatigkeit, eine Teilzeitstelle oder eine gering-
flgige Beschéaftigung der Kontakt zum Arbeitsmarkt hergestellt wird. Eine aktuelle
Untersuchung kommt diesbezlglich zu dem Ergebnis, dass Arbeitslose, die eine
geringflgige Beschaftigung aufgenommen haben, im Folgezeitraum etwa neun
Monate kirzer arbeitslos waren als vergleichbare Arbeitslose, die keine gering-
fugige Beschéftigung ausgetibt hatten (Steiner, 2008, 166).

Es sind allerdings auch negative Effekte moglich. So kann es zu einer Zweiteilung
der Arbeitsmarkte kommen, auf denen sogenannte Insider mit regularen und relativ
sicheren Arbeitsplatzen Outsidern gegenlberstehen, die sich in vergleichsweise
unsicheren atypischen Beschaftigungsformen befinden. Fir Letztere besteht das
Risiko, dass sich langfristig ihre Qualifikation und Produktivitat und damit ihre
Beschaftigungsmdglichkeiten verringern, sofern Arbeitgeber nur eine geringe
Motivation haben, in die Weiterbildung dieser Beschaftigten zu investieren.

Ferner besteht die Gefahr, dass es zwischen den Beschaftigungsverhaltnissen
zu erheblichen Lohndifferenzen kommt. Empirisch lasst sich zeigen, dass die
Beschaftigungsform tatsachlich als Erklarungsursache flr unterschiedlich hohe
Stundenldhne infrage kommt — selbst wenn andere lohnrelevante Merkmale be-
dacht werden, wie zum Beispiel der Beruf, die Ausbildung und das Alter. So wird
ein Arbeitnehmer im Normalarbeitsverhéltnis nur aufgrund der Beschaftigungsform
besser entlohnt als ein geringfligig oder befristet Beschaftigter, der ansonsten mit



Ersterem vergleichbar ist. Selbststéndige erzielen hingegen einen héheren Lohn.
Verglichen mit unbefristeter Teilzeitarbeit zeigen sich allerdings keine Lohndiffe-
renzen. Wenn man bedenkt, dass die Teilzeitarbeit der hauptsachliche Treiber fir
den Trend zur atypischen Beschéftigung ist, lasst sich somit nicht schlussfolgern,
atypische Beschaftigung sei generell fiir prekare Beschéftigung verantwortlich.

Herausforderungen

Die Formen der atypischen Beschéftigung sollten nicht undifferenziert als Gefahr
angesehen werden. Vielfach ergeben sich daraus Chancen, Uberhaupt einer
Beschaftigung nachzugehen, und haufig entsprechen die Tatigkeitsformen den
veranderten Praferenzen der Beschaftigten. Um aktuelle Probleme rund um atypi-
sche Beschaftigung zu beseitigen, missen die Flexibilitdtsbedirfnisse von Arbeit-
nehmern und Arbeitgebern besser als bisher beriicksichtigt werden. Haufig kommt
es zu atypischer Beschaftigung nédmlich dann, wenn das Normalarbeitsverhaltnis
zu wenig Freiraum bietet. Aus diesem Grund wére es der falsche Ansatz, atypische
Beschaftigungsformen stéarker zu regulieren und sie ihres Flexibilititscharakters
zu berauben. Vielmehr ist eine hdhere Flexibilitdt des Normalarbeitsverhéltnisses
notwendig.

Ferner sind die Mdglichkeiten, in einem Normalarbeitsverhaltnis tatig zu sein, flr
diejenigen zu verbessern, die nicht freiwillig einer atypischen Beschaftigung nach-
gehen. Dies betrifft insbesondere Frauen, die Familie und Beruf derzeit haufig nur
mithilfe einer Teilzeitstelle vereinbaren kdnnen. Politik und Unternehmen sind dies-
beziglich gleichermaBen gefordert. Die gesetzlichen Rahmenbedingungen dirfen
schlieBlich nicht verzerrend in die Entscheidung hinsichtlich der gewlinschten Be-
schaftigungsform eingreifen. Eine hohe Belastung des Normalarbeitsverhaltnisses
mit Steuern und Abgaben wirkt deshalb kontraproduktiv.
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4  Zukunftsorientierte Handlungsempfehlungen

Die Herausforderungen, die sich aus den strukturellen Verdnderungen ergeben,
erfordern von Politik und Unternehmen geeignete MaBnahmen, um Beschaftigung,
Wachstum und Wohlstand zu férdern. Wéhrend die Unternehmen sich im gelten-
den Ordnungsrahmen bewegen und ihre Handlungen daran anpassen, besteht fur
die Politik die Gelegenheit, diesen Rahmen zu &ndern. Ihr fallt damit ein gréBerer
Gestaltungsspielraum zu, der weit tber die Handlungsalternativen hinausgeht, die
unternehmensintern existieren. Mit Blick auf mdgliche Politikempfehlungen lassen
sich vier groBe Handlungsfelder ausmachen. Zuerst ist hier die Erwerbsbeteiligung
der schrumpfenden Bevdlkerung zu nennen. Der zweite groBe Komplex bezieht
sich auf MaBnahmen zur Flexibilisierung des Arbeitsmarktumfelds, die es den
Akteuren ermoglichen, sich an schnell wandelnde Aufgaben anzupassen. Der dritte
Bereich betrifft die sozialstaatliche Ausgestaltung, da hiervon fundamentale Anreize
fur das Erwerbsverhalten ausgehen. Als vierte S&ule ist die Bildung zu nennen, die
eine wichtige Grundvoraussetzung fir die langfristige Teilhabe am Erwerbsleben
darstellt.

4.1 Erwerbsbeteiligung

Fahigkeiten, Kenntnisse und das Wissen der Gesellschaftsmitglieder sollten
nicht brachliegen, sondern bestmdglich genutzt werden. Das gelingt durch eine
hohe Erwerbsbeteiligung. Schon allein wegen der demografischen Entwicklung
ist es wichtig, die Erwerbsbeteiligung zu erhéhen — indem beispielsweise altere
Arbeitnehmer mehr als bisher in das Erwerbsleben integriert werden. Auch die
Erwerbsbeteiligung der Frauen kann gesteigert oder von unfreiwilliger atypischer
Beschaftigung in Normalarbeitsverhaltnisse transformiert werden.

Altere Arbeitnehmer

Im Jahr 2007 waren in Deutschland genau 52 Prozent der 55- bis 64-Jahrigen
erwerbstéatig. Fast die Halfte dieser Altersgruppe geht demnach derzeit keiner
Beschéftigung mehr nach. Ganz anders sieht das Erwerbsverhalten der Alteren
zum Beispiel in Skandinavien aus: In Schweden sind in dieser Altersklasse etwa
70 Prozent, in Norwegen ganze 69 Prozent und in Danemark immerhin noch
knapp 60 Prozent erwerbstatig (Abbildung 7). Die Ursachen der geringen Erwerbs-
beteiligung in Deutschland sind dabei vielschichtig. Internationale empirische
Untersuchungen zeigen, dass groBzlgige Systeme der Arbeitslosenunterstiitzung,
hohe Steuerbelastungen und eine hohe implizite Besteuerung der Weiterarbeit die
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Alterserwerbstatigkeit international Abbildung 7
So viel Prozent der 55- bis 64-Jahrigen waren 2007 erwerbstéatig
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Quelle: OECD, 2008, 339 ff.

Beschéftigung der Alteren reduzieren. Ein hohes gesetzliches Renteneintrittsalter
wirkt in die entgegengesetzte Richtung (Bassanini/Duval, 2006).

So senkten in der Vergangenheit in Deutschland relativ hohe und lang andauernde
staatliche Transfers bei Arbeitslosigkeit die Anreize zur Arbeitsaufnahme. Die aktu-
elle Wiedereinfiihrung der langeren Bezugsdauer des Arbeitslosengelds fiir Altere
wirkt wieder in diese Richtung und damit gegen die notige Steigerung der Erwerbs-
beteiligung. Méglichkeiten der Friihverrentung fiihrten dazu, dass viele Beschéftigte
bereits vor dem gesetzlich angestrebten Renteneintrittsalter dem Arbeitsleben den



Ricken gekehrt haben. Die Anhebung des Renteneintrittsalters auf 67 Jahre ist
somit richtig. Das Rentensystem darf keine finanziellen Anreize bieten, frihzeitig
aus dem Erwerbsleben auszusteigen. Die Weiterbeschéftigung darf deshalb nicht
durch eine hohe Grenzbelastung des Arbeitseinkommens erschwert werden. Einem
friheren Rentenbezug ist mit versicherungsmathematisch korrekten Abschlagen
Rechnung zu tragen. Eine institutionelle Anreizstérung, die der Beschaftigung alte-
rer Arbeitnehmer im Wege steht, ist ein erweiterter Kiindigungsschutz, weil er die
Bereitschaft der Arbeitgeber senkt, altere Arbeitslose einzustellen. Ebenso senken
implizite und explizite Senioritatsentlohnungen die Chancen fiir Altere. Arbeitgeber
haben bei Senioritdtsentlohnung den Anreiz, aus Kostengriinden eher Jiingere
einzustellen, wahrend der Anspruchslohn der Alteren zu hoch sein kann. Statt
am Alter sollte sich die Entlohnung an der individuellen Produktivitat orientieren.
Im Ubrigen fiihren auch fehlende oder veraltete Qualifikationen zu schlechteren
Beschaftigungschancen.

Um die Erwerbstatigkeit der Alteren zu steigern, miissen MaBnahmen an diesen
Punkten ansetzen. Sie missen die Eingliederung und die Beschaftigungschan-
cen verbessern sowie die Moglichkeiten des frilhen Erwerbsaustritts verringern
(EU-Kommission, 2007a, 53 ff.). Die Fehlanreize durch die geltenden Rahmenbe-
dingungen sind abzubauen. Ein Rentensystem, das eine lange Aktivitat fordert,
muss allerdings durch gute Arbeitsmarktbedingungen fiir Altere flankiert werden.
Dazu bedarf es in den Unternehmen einer positiven Einstellung gegeniber
alteren Arbeitnehmern, was zum Beispiel durch die Vermittlung der Vorteile der
Altersdiversifikation erreicht werden kann. Des Weiteren ist die Erhaltung und
Foérderung der Gesundheit und Arbeitsfahigkeit wichtig. Die Arbeitsbedingungen
missen den Ansprichen der alter werdenden Gesellschaft gerecht werden, damit
moglichst viele bereit sind, lange zu arbeiten. Dazu gehéren zum Beispiel flexible
Arbeitszeiten, die gegen Ende des Berufslebens kiirzer werden kénnen und ein
Hinausgleiten aus dem Arbeitsleben erlauben (EU-Kommission, 2007a, 53 ff.). Zu-
dem ist es von groBer Bedeutung, Altere starker in den Prozess des lebenslangen
Lernens einzubinden, um die nétigen aktuellen Qualifikationen und Kenntnisse zu
vermitteln. Derzeit ist gerade die Weiterbildungsquote der Alteren gering — das
schmalert deren Arbeitsmarktchancen. Das Problem wird dadurch verscharft, dass
die weniger Qualifizierten auch weniger an WeiterbildungsmaBnahmen teilnehmen.
Zur Steigerung der Teilnahme an lebenslanger Weiterbildung eignen sich zum
Beispiel finanzielle Anreize und steuerliche Verglinstigungen bei Investitionen in
Humankapital.



_

Ubersicht 1

Hoéhere Erwerbsbeteiligung: Was die Unternehmen tun kénnen

Auch die Unternehmen kénnen einen Beitrag fur eine hdhere Erwerbsbeteiligung
leisten, um dem demografischen Wandel zu begegnen und das Arbeitskraftepo-
tenzial auch alterer Arbeitnehmer besser zu nutzen. Folgende MaBnahmen sind
dazu geeignet:

e \erbesserung der Arbeitsbedingungen und -féhigkeiten der alteren Beschaf-
tigten,

e Forderung und Erhaltung der Gesundheit/Verminderung korperlicher Belas-
tungen/ergonomische Arbeitsplatzgestaltung,

e altersunabhangige Gestaltung von Karriereméglichkeiten,
e Forderung von altersgemischten Teams und Wissenstransfer,
e Zurlckfuhrung der Frihverrentung,

e Steigerung der Erwerbsbeteiligung von Frauen durch lebenszyklusorientierte
und familienfreundliche Personalpolitik,

e \Verbesserung der Mitarbeiterbindung und -gewinnung durch individuelle
Gestaltung der Arbeitsverhaltnisse und durch den Ausbau von Lebensarbeits-
zeitkonzepten,

e Stérkung der Identifikation der Mitarbeiter mit dem Unternehmen, um hoch-
qualifizierte Mitarbeiter zu halten und zu gewinnen.

Vereinbarkeit von Familie und Beruf

Als Ursache fur eine vergleichsweise geringe Erwerbsbeteiligung der Frauen in
Deutschland spielt die noch unzureichende Vereinbarkeit von Familie und Beruf eine
fundamentale Rolle. In Deutschland liegt die Frauenerwerbstatigenquote mit knapp
62 Prozent viel niedriger als in den skandinavischen Léandern, die mit Gber 70 Pro-
zent die héchsten Quoten der OECD-Staaten aufweisen. Um die Berufstéatigkeit
der Frauen zu steigern und damit deren Qualifikationen starker zu nutzen, miissen
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die Gelegenheiten verbessert werden, zusatzlich zur Entscheidung fir Familie und
Kinder einer Tatigkeit nachgehen zu kénnen.

Hierzu kann eine qualitativ und quantitativ bessere Kinderbetreuung einen wichti-
gen Beitrag leisten. Dazu wére insbesondere das Angebot an Betreuungsplatzen
fir Kinder unter drei Jahren deutlich auszubauen. Nur 13,5 Prozent der Kinder im
Alter zwischen ein bis drei Jahren besuchten 2006 eine Kindertageseinrichtung.
In den neuen Bundeslandern lag die Besuchsquote mit fast 40 Prozent deutlich
hoher als in Westdeutschland mit 7,8 Prozent (Statistisches Bundesamt, 2007b,
7). Die Bundesregierung beabsichtigt, bis zum Jahr 2013 die Betreuungsplatze flr
Kinder unter drei Jahren auszubauen, sodass fiir ein Drittel der Kinder Angebote zur
Verfligung stehen. Um sicherzugehen, dass potenzielle Nachfrager auch tatséch-
lich einen geeigneten Betreuungsplatz erhalten, sollte ein Rechtsanspruch gelten.
Ein solcher existiert zum Beispiel fiir die Kindergartenbetreuung von Drei- bis
Sechsjéhrigen. Auch in der Schulzeit muss die Vereinbarkeit von Kind und Arbeit in
Deutschland verbessert werden. Hier kdnnen Ganztagsschulen eine wichtige Rolle
spielen, die in den meisten OECD-Landern langst die Regelschule bilden.

Kiirzere Ausbildungszeiten

Ein weiterer Ansatzpunkt, um die Erwerbsbeteiligung zu steigern, besteht in
der Verklrzung der Ausbildungszeiten. Dadurch konnen die Absolventen friher
am Arbeitsleben teilnehmen. Diese Kirzung kann sowohl in der schulischen
Ausbildung als auch beim Studium erfolgen, zum Beispiel durch ein friheres Ein-
schulungsalter und durch kurzere Studiengénge. Letzteres gelingt bereits durch
das zunehmende Angebot an Bachelor-Studiengéngen. Das Durchschnittsalter
der Absolventen eines solchen Studiengangs ist mit 25,7 Jahren niedriger als bei
Absolventen klassischer Studiengédnge mit 28,1 Jahren (Willand, 2005, 380 f.).
Zusétzlich bieten modularisierte Studiengénge Uber einen Masterabschluss die
Gelegenheit der Weiterqualifikation, was sich positiv auf das Bildungsniveau
auswirken kann.

Auch fiir die Vereinbarkeit von Familie und Beruf haben kiirzere Ausbildungszeiten
tendenziell positive Effekte. Denn so kann der Zeitpunkt der méglichen Familien-
griindung nach vorne verschoben werden, ohne zum Beispiel auf ein Studium
verzichten zu missen. Lange Ausbildungszeiten flihren zu einer sogenannten ,,Rush-
hour of life“, das heiBt zu einer relativ kurzen Lebensphase, in der fir die Zukunft
bedeutsame Entscheidungen getroffen werden miissen — zum Beispiel mit Blick auf



die 6konomische Unabhangigkeit, die Karriere und die Familiengriindung (Bundes-
regierung, 2006, 33 ff.). Frauen, die nach einer langen Ausbildung erst einmal in
ihrem Beruf FuB fassen mochten, bleibt bei fehlenden Betreuungsmdglichkeiten
ein kiirzeres Zeitfenster flr die Familiengriindung. Kiirzere Ausbildungszeiten (oder
eine modularisierte Ausbildung) kénnten diesen Entscheidungskorridor 6ffnen, da
die Absolventen nach einem Studium im Durchschnitt jinger wéren und mehr Zeit
hatten, erste Schritte auf dem Arbeitsmarkt zu unternehmen und dennoch eine
Familie zu griinden. Bei diesen Entscheidungen spielen zweifelsohne noch andere
Aspekte im Rahmen der individuellen Lebensplanung und nicht zuletzt die Be-
treuungsinfrastruktur eine wichtige Rolle.

4.2  Flexibilitat

Die Megatrends verlangen von Unternehmen und Gesellschaft ein zunehmendes
MaB an Flexibilitdt. Diese Herausforderung macht auch vor dem Arbeitsmarkt
keinen Halt. Die Unternehmen stehen im internationalen Wettbewerb. Deshalb
missen sie schnelle Entscheidungen treffen und sich rasch an stdndig wan-
delnde Gegebenheiten anpassen. Die Fahigkeit, schnell und flexibel reagieren
zu kénnen, wird dabei auch von den gesetzlichen Rahmenbedingungen beein-
flusst. Derartige Regelungen bestimmen die Anpassungsféhigkeit und damit
auch, wie stark sich allgemeine wirtschaftliche Verdnderungen zum Beispiel auf
die Arbeitsmarktsituation in einem Land auswirken. Eine Arbeitswelt im Wandel
verlangt somit auch sich wandelnde Rahmenbedingungen. Regelungen, welche
die Flexibilitat am Arbeitsmarkt betreffen, sind unter anderem die gesetzlichen
Regulierungen zum Kindigungsschutz, zur Einstellung von Zeitarbeitnehmern
und befristet Beschéftigten sowie Vorschriften zur Arbeitszeit. Das Gleiche gilt fur
die Ausgestaltung der Arbeitslosenversicherung, der Arbeitsmarktpolitik und des
Lohnfindungssystems.

Flexibilitat der Beschéaftigungsverhaltnisse

Wie empirische Untersuchungen zeigen, wirkt sich eine strenge Regulierung des
Beschaftigungsschutzes negativ auf die Dynamik und Flexibilitdt des Arbeitsmark-
tes aus (OECD, 2006). In Landern mit strikten Regelungen entstehen typischerweise
weniger neue Beschéftigungsverhiltnisse als in Landern mit liberaler Arbeitsmarkt-
regulierung. Auch ist die Rate der Langzeitarbeitslosen in stark regulierten Staaten
hoher, das dampft ebenfalls die Arbeitsmarktdynamik. Die Chancen, schnell eine
neue Beschaftigung zu finden, sind unter solchen Verhaltnissen eher gering. Vorhan-
dene Kenntnisse und Fahigkeiten kdnnen dann eher verloren gehen oder veralten.
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Ein weiterer Effekt eines restriktiven Kiindigungsschutzes zeigt sich darin, dass die
Beschaftigungsmdglichkeiten von bestimmten Personengruppen besonders nega-
tiv beeinflusst werden. Dies gilt zum Beispiel fur jingere und altere Arbeitnehmer
sowie fUr Frauen, aber auch flir Geringqualifizierte und Langzeitarbeitslose. Mit
deren Einstellung sind die Unternehmer besonders zuriickhaltend, gerade weil sie
firchten, eine spatere Entlassung nicht durchsetzen zu kénnen (SVR, 2005, 162 f.;
EU-Kommission, 2007b, 7).

Die Regulierung des Beschaftigungsschutzes ist in Deutschland im internationalen
Vergleich relativ stark (OECD, 2004b, 102 ff.). Wahrend die Vorschriften fir die be-
fristete Beschaftigung und die Zeitarbeit gelockert wurden, blieben die Regelungen
fir das Normalarbeitsverhaltnis vergleichsweise starr. Damit sind auch die Kosten
fir die Unternehmen im Fall von Entlassungen weiterhin hoch, worauf sie mit einem
zurlickhaltenden Einstellungsverhalten reagieren. In Phasen des Aufschwungs
stellen sie tendenziell weniger neue Arbeitnehmer ein, als es prinzipiell mdglich
wére. Ein weiterer Nachteil des deutschen Kiindigungsschutzes wird in der hohen
Rechtsunsicherheit gesehen. So kam es zum Beispiel im Jahr 2006 zu etwa 300.000

Ubersicht 2

Handlungsoption Kiindigungsschutz

Mit einer Abfindungsldsung lieBe sich die Flexibilitdt des Normalarbeitsverhaltnis-
ses und damit des Arbeitsmarktes erhéhen. Dabei steht dem Arbeitnehmer im Fall
einer betriebsbedingten Kiindigung ein Anspruch auf eine gesetzlich festgelegte
oder zuvor vereinbarte Abfindungszahlung anstelle des bisherigen Kiindigungs-
schutzes zu. Die potenziellen Kosten einer Entlassung werden dadurch im Voraus
planbar, damit steigt die Rechtssicherheit. Diese Regelung kann zu einem positi-
ven Einstellungsverhalten beitragen, da Unternehmen friihzeitig im Aufschwung
neue Beschaftigungsverhaltnisse schaffen kénnen, ohne im Abschwung mit
hohen, nicht planbaren Kosten konfrontiert zu werden. Langwierige und kosten-
trachtige Gerichtsprozesse mit ungewissem Ausgang werden vermieden. Die
konkrete Hohe der Abfindung sollte sich an der Betriebszugehdorigkeitsdauer und
der Lohnhohe orientieren. Die Abfindung hat fir den Arbeitnehmer die Funktion,
ihn fiir entstehende Kosten zu entschadigen. Solche Kostenfaktoren sind fur ihn
zum Beispiel der Verlust von firmenspezifischem Humankapital, das er in einer
neuen Beschaftigung nicht mehr anwenden kann. Dazu kommen soziale Kosten
infolge der Aufgabe des bisherigen Arbeitsumfelds (SVR, 2006, 415).



erledigten Klagen beziglich Kiindigungsschutzstreitigkeiten. Gerade in Zeiten von
Globalisierung und Strukturwandel wére es aber wichtig, dass Unternehmer schnell
neue Beschaftigte einstellen — um etwa risikoreiche Projekte zu verfolgen, die sich
besonders auszahlen kénnen. Das erfordert aber die Gewissheit, die GroBe der
Belegschaft bei fehlendem Erfolg auch anpassen zu kénnen (Ubersicht 2).

Als positives Beispiel wird haufig das danische Arbeitsmarktmodell angefiihrt, das
Flexibilitdt und Sicherheit fiir die Beschaftigten vereinen soll (,Flexicurity®). Dort gilt
ein vergleichsweise geringer Kindigungsschutz. Das tragt mit zur Arbeitsmarkt-
flexibilitét bei. Die standardisierte Arbeitslosenquote in Ddnemark ist gering und
stabil, in den letzten drei Jahren lag sie unter 5 Prozent (zum Vergleich: in Deutsch-
land bei rund 10 Prozent). Auch die Rate der Langzeitarbeitslosen lag mit rund
20 Prozent im Jahr 2006 im internationalen Vergleich relativ niedrig (in Deutschland
57 Prozent). Trotz des eher geringen Schutzniveaus zahlt die subjektiv erlebte
Arbeitsplatzsicherheit in Danemark zu den hdchsten in Europa (Enste/Hardege,
2006). Das danische Arbeitslosenversicherungssystem gilt als groBziigig. Im Ein-
zelfall kdnnen die Lohnersatzleistungen bis zu 90 Prozent des letzten Einkommens
betragen. Reformen in den neunziger Jahren flhrten zu einer Politik, die stérker
auf Aktivierung setzt — mit dem Fokus auf Jobsuche und Beschaftigung, nicht auf
passive Transferzahlungen. Die Anreize zur Arbeitsaufnahme wurden so gestéarkt
und die Anspruchsberechtigung auf staatliche Leistungen verscharft (,Right and
duty“-Prinzip). Es besteht somit ein Dreieck aus Flexibilitdt, Sicherheit und einer
gestérkten Aktivierungsfunktion (vgl. hierzu Andersen/Svarer, 2007).

Anreizkompatible Arbeitslosenversicherung und Arbeitsmarktpolitik

Die Mdglichkeiten und Anreize, im Fall der Arbeitslosigkeit schnell eine neue
Beschaftigung zu finden, werden auch von der Ausgestaltung der Arbeitslosen-
versicherung und der Arbeitsmarktpolitik beeinflusst. Diese kénnen einen Beitrag
zur steigenden Flexibilitdt auf der einen und zu einer angemessenen Absicherung
bei Arbeitslosigkeit auf der anderen Seite leisten. Mit der Dauer und der Hohe des
Anspruchs auf Arbeitslosengeld sinkt tendenziell der Anreiz, schnell eine neue
Arbeit aufzunehmen und dafir den Beruf, den Wirtschaftszweig oder den Wohnort
zu wechseln (Bonin, 2004, 16). Mobilitdt und Flexibilitdt werden gemindert. Der
Anspruchslohn - also das Einkommen, das ein Arbeitsloser mindestens anstrebt —
steigt mit der Hohe der Lohnersatzleistung. Dadurch sinken allerdings im Gegenzug
die Beschaftigungschancen. Dies gilt gerade fur Geringqualifizierte, deren Arbeit im
Zuge des Strukturwandels ohnehin weniger nachgefragt wird.
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Die Lohnersatzraten, die bei Arbeitslosigkeit in Deutschland gewahrt werden, sind
international vergleichsweise hoch. In Abbildung 8 ist die durchschnittliche Héhe
der Ersatzraten verschiedener Léander zu Beginn der Arbeitslosigkeit dargestellt.
Damit ein Transfersystem, das hohe Ersatzraten gewahrt, beschaftigungsfreundlich
wirkt, muss es ein Gleichgewicht zwischen Einkommenssicherung und Aktivierung
der Arbeitslosen erreichen. Negative Arbeitsanreize sind zu vermeiden, flexible
Ubergédnge aus der Arbeitslosigkeit in Beschéftigung dagegen zu férdern. Im Zuge
der jingsten Reformen am deutschen Arbeitsmarkt wurde die Aktivierungsfunktion
gestérkt, es lassen sich Indizien fur positive Reformwirkungen erkennen (SVR, 2007,
323 ff.). Eine Untersuchung des Instituts der deutschen Wirtschaft K&éln schreibt
den ReformmaBnahmen — zum Beispiel der Agenda 2010 - erhebliche Anteile an
den Fortschritten am Arbeitsmarkt zu (Gromling et al., 2007). Dennoch sind die
Arbeitsanreize im System des Arbeitslosengelds | je nach Familienkonstellation
gering. Es kommt zur sogenannten Arbeitslosen-Falle, da sich die Aufnahme einer
relativ gering entlohnten Tatigkeit im Vergleich zum Transferbezug haufig finanziell
gar nicht auszahlt (OECD, 2007c, 110). Eine geringere Anrechnung eines eigenen
Erwerbseinkommens auf das Arbeitslosengeld kdnnte ein Schritt in die richtige
Richtung sein.

Auch die Arbeitsmarktpolitik kann einen Beitrag leisten, um die Anreize zu starken.
Empirische Untersuchungen zeigen, dass sich insbesondere die Unterstitzung
und die Kontrolle bei der Suche nach einem Arbeitsplatz als erfolgreich erweisen
(OECD, 2007a). Hierzu muss aber die Arbeitsvermittlung bei der Stellensuche
effizient und professionell Hilfe leisten. Um dies zu erreichen, kénnen Elemente des
Qualitdtsmanagements und eine leistungsorientierte Entlohnung sinnvoll sein. Im
Gegenzug missen die Arbeitslosen, um weiterhin die volle Unterstitzungsleistung
zu erhalten, selbst aktiv nach Arbeit suchen und diese Anstrengungen dokumen-
tieren. Es ist sinnvoll, dass die Arbeitslosen ihre Anstrengungen vergleichsweise
haufig nachweisen. Wahrend dies zum Beispiel im Vereinigten Konigreich oder in
den USA alle zwei Wochen zu geschehen hat, gibt es hierzulande keine konkrete
Regelung. Gesprache bei der Arbeitsagentur finden im Durchschnitt sechs Mal pro
Jahr statt (OECD, 2007a, 216 ff.). Um klare Regelungen zu implementieren, sollte
es verbindliche Intervalle geben.

Flexible Entlohnung
Auch das Lohnverhandlungssystem und die daraus resultierenden Léhne sind fir
die Flexibilitdt des Arbeitsmarktes von zentraler Bedeutung. Es liegen empirische
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Nettolohnersatzraten zu Beginn der Arbeitslosigkeit Abbildung 8
im OECD-Vergleich

in Prozent
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Quellen: OECD, 2007c, 96; eigene Berechnungen

Erkenntnisse vor, dass eine kollektivvertragliche Lohnbildung die Differenzierung
der Lohne verringert (OECD, 2004b). Das ist der Flexibilitdt abtréglich. Damit
Unternehmen ihre spezifischen Gegebenheiten beriicksichtigen kdnnen, ist eine
flexible Lohnbildung wesentliche Voraussetzung. Anderenfalls kénnen kollektive
Regelungen einzelne Unternehmen Uberfordern. Eine geringe Lohndifferenzierung



verschlechtert zudem die Beschaftigungsmaoglichkeiten im Niedriglohnbereich. Das
beeintrachtigt die Chancen von Personen mit geringer Qualifikation und Produktivitat
und verscharft die Arbeitsmarktprobleme der Betroffenen, da infolge der Megatrends
die Nachfrage nach einfacher Arbeit ohnehin zuriickgeht. Grundséatzlich sollte sich
die Entlohnung an der Produktivitat der Beschéaftigten orientieren. Sind die Lohne
fur Beschaftigte mit geringer Qualifikation hdher als deren Produktivitat, so entsteht
die Gefahr, dass die entsprechenden Beschéftigungsmoglichkeiten automatisiert
oder ins Ausland verlagert werden. Sofern das Erwerbseinkommen nicht ausreicht,
um ein festgelegtes Existenzminimum zu sichern, kdnnen staatliche Erganzungen
erfolgen. So wirde statt Arbeitslosigkeit Beschaftigung finanziert. Dies wird derzeit

Ubersicht 3

Mehr Flexibilitat: Was die Unternehmen tun kénnen

Die Unternehmen koénnen Flexibilitdtspotenziale durch unterschiedliche Strate-
gien heben, sich gezielt an das sich wandelnde Umfeld anpassen und so den
Megatrends begegnen:

e Ausbau von flexiblen Arbeitszeitmodellen, Telearbeit, Teilzeitarbeit, mehr
interne Flexibilitdt und Mobilitat,

e Abbau der Senioritatsentlohnung,

e Entwicklung und Implementierung moderner Formen der Personalfiihrung
(ergebnis- statt zeitorientiert fiihren),

e Einflhrung variabler Vergiitungselemente wie Gewinnbeteiligung und erfolgs-
abhéngige Entlohnung,

e Nutzung atypischer Beschéftigungsverhaltnisse, um die nétige Anpassungs-
flexibilitét zu gewahrleisten,

e Ausbau von produktbegleitenden Dienstleistungen/Férderung des Zusam-
menwachsens von Industrie und Dienstleistung, um Wettbewerbsfahigkeit zu

starken (After-Sales-Service, Mass Customization),

e Stérkung der Kundenorientierung/Angebot maBgeschneiderter Losungen.



infolge der Hartz-1V-Regelungen bereits vielfach praktiziert, allerdings bestehen
dabei noch Effizienzpotenziale (vgl. Abschnitt 4.3).

Die Flexibilitat lieBe sich weiter steigern, wenn an der Auslegung des Gunstig-
keitsprinzips bei Abweichungen vom Tarifvertrag angesetzt wirde: Auch der
Aspekt der Arbeitsplatzsicherheit sollte als Ginstigkeitskriterium gelten, ohne
dass die Tarifpartner zustimmen miissen. Des Weiteren kénnen Offnungsklauseln
flr Tarifvertrage sinnvoll sein, damit auf betrieblicher Ebene von tarifvertraglichen
Regelungen abgewichen werden kann. Fir einige Unternehmen mogen diese
Regelungen und damit verbundene Kosten keine besondere Herausforderung
darstellen. Andere Unternehmen stellen die gleichen Regelungen vor betrachtliche
Probleme. Offnungsklauseln kénnen der betrieblichen Realitat flexibel Rechnung
tragen, gefdhrdete Arbeitspldtze lassen sich erhalten. Ferner tragen Elemente
der variablen Entlohnung zur Flexibilitdtssteigerung bei. Diese kdnnen sich an
der Gewinnsituation des Betriebs (Gewinnbeteiligung) sowie an der Leistung des
einzelnen Mitarbeiters (erfolgsabh&ngige Vergltung) orientieren (Stettes, 2008).

4.3 Zukunftsfahiger Sozialstaat

Die in Kapitel 3 dargestellten strukturellen Verschiebungen in Wirtschaft und Ge-
sellschaft wirken sich auf die Ausgestaltung der sozialen Sicherung und damit auf
den Sozialstaat aus. Arbeitsplatzverlagerungen im Zuge der Globalisierung, der
Abbau industrieller Arbeitsplatze durch Tertiarisierung, die Zunahme atypischer Be-
schaftigung und steigende Qualifikations- und Flexibilitdtsanforderungen erhdhen
den Druck auf die Erwerbspersonen. Diesen Verdnderungen muss der Sozialstaat
Rechnung tragen, indem er die Grundsicherung fur diejenigen gewahrleistet, die
ihrer bedirfen. Gleichzeitig muss aber das Ziel der hohen Erwerbsbeteiligung be-
dacht werden, dessen Verwirklichung durch sozialstaatsimmanente Fehlanreize bei
der Ausgestaltung der Transferzahlungen in die Ferne rlickt. Leistungsfahigkeit und
-bereitschaft sowie Anreize zum Arbeiten miissen also erhalten bleiben und gestéarkt
werden, ohne die staatliche Mindestabsicherung zu gefahrden. Der Sozialstaat
muss finanzierbar bleiben, was in Anbetracht der demografischen Entwicklung eine
besondere Herausforderung bedeutet.

Die Hohe der Transferleistungen flr Langzeitarbeitslose, die langer als 60 Monate
ohne Job sind, liegt in Deutschland zwar tGiber dem OECD-Mittelwert, aber unterhalb
denjenigen der skandinavischen Staaten. So erhélt hierzulande ein alleinstehender
Arbeitsloser, der ehemals ein Durchschnittseinkommen verdiente, nach flinf Jahren
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Arbeitslosigkeit 36 Prozent seines letzten Nettoverdienstes (OECD-Durchschnitt:
32 Prozent). Ein verheirateter ehemaliger Durchschnittsverdiener mit zwei Kindern
bekommt nach der gleichen Dauer der Arbeitslosigkeit hingegen 62 Prozent seines
vormaligen Nettoverdienstes (Abbildung 9). Im Zuge der Hartz-Reformen wurden
diese Transferzahlungen zum Teil deutlich verringert. Dies gilt besonders fiir Allein-

Nettolohnersatzraten nach 60 Monaten Abbildung 9
der Arbeitslosigkeit im OECD-Vergleich
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stehende, die vor der Reform noch 54 Prozent des letzten Nettolohns erhielten. Fir
die Familie mit zwei Kindern, die im Jahr 2001 Uber 63 Prozent verfligte, hat sich
hingegen nahezu keine Veréanderung ergeben (OECD, 2007c, 98).

Die soziale Grundsicherung fur Arbeitsfahige erfolgt in Deutschland Uber das Ar-
beitslosengeld Il (ALG Il), das Bedurftigkeit und die Bereitschaft, angebotene Arbeit
anzunehmen, voraussetzt. Arbeitslosengeld Il erhalten aber nicht nur Arbeitslose,
sondern zum Beispiel auch sogenannte Aufstocker, deren Erwerbseinkommen
den gesetzlich definierten Bedarf nicht deckt. Diese geringen Erwerbseinkommen
werden anteilig mindestens bis zur Hohe des Bedarfs aufgestockt. Weil das eigene
Einkommen also auf den Transfer angerechnet wird und dieser sich mit steigendem
Verdienst reduziert, wird dem Subsidiaritatsprinzip entsprochen. Demnach hilft der
Staat erst dann, wenn die eigenen Leistungen oder die familidre Unterstltzung
nicht mehr ausreichen.

Ubersicht 4

Handlungsoption Grundsicherung

Um eine Grundsicherung zu garantieren und gleichzeitig Anreize zu setzen, eine
Beschaftigung mit einer produktivitatsorientierten Entlohnung aufzunehmen,
kommt eine negative Einkommensteuer in Betracht. Diese stockt niedrige Er-
werbseinkommen abhéngig von der Bedurftigkeit auf (vgl. hierzu Schéfer, 2005).
Ausgehend vom definierten Existenzminimum gilt bei diesem Konzept flir geringe
Erwerbseinkommen zunachst ein negativer Steuertarif, das Einkommen wird also
staatlich erganzt. Dieser negative Tarif wird mit steigendem Erwerbseinkommen
abgeschmolzen, sodass ab einem bestimmten Einkommen eine positive Steuer
gilt. Wird kein Einkommen erzielt, sichert die Transferzahlung somit genau das
Existenzminimum. Sobald ein eigenes geringes Erwerbseinkommen verdient wird,
erfolgt weiterhin eine Transferzahlung, jedoch in geringerer Hohe. Insgesamt wére
aber das verfligbare Einkommen aus dem Verdienst plus der Transferzahlung immer
hoéher als der alleinige Transfer, sodass ein finanzieller Anreiz zur Arbeitsaufnahme
bestehen wirde. Im Gegensatz zum derzeitigen ALG Il erfolgte bei der negativen
Einkommensteuer die Aufstockung durch das Steuersystem und nicht durch das
Sozialsystem. Der Bezug von Transfers und von Steuerzahlungen wéren dann nicht
mehr gleichzeitig mdglich. Das wirkt sich effizienzsteigernd aus. Zusatzlich lieBe
sich die Bevorzugung der Teilzeitarbeit aufheben, die derzeit vom ALG Il ausgeht.
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Allerdings gehen mit der Ausgestaltung des Arbeitslosengelds Il einige Probleme
einher, welche die Anreize zur Arbeit mindern und die Effizienz des Systems ein-
schranken. So rechnet es sich zum Teil finanziell kaum, eine gering entlohnte Arbeit
anzunehmen, da im Gegenzug ein groBer Teil des Transfers wegfallt. Ferner kommt
es im System vor, das steuerfinanzierte Transferleistungen und eigene Steuerzah-
lungen gleichzeitig anfallen. Des Weiteren wird durch das ALG Il die Teilzeittatigkeit
bevorzugt. Dies widerspricht zum einen der Forderung nach einer hohen Erwerbsbe-
teiligung und verzerrt zum anderen individuelle Entscheidungen. Der geringe Anreiz
zur Aufnahme einer Vollzeitbeschéftigung zeigt sich beispielsweise darin, dass mehr
als 60 Prozent der Beschéftigten, die zusatzlich ALG Il beziehen, Teilzeit arbeiten.

4.4 Bildung

Ob Globalisierung, Strukturwandel zur Dienstleistungsgesellschaft oder die Wirkun-
gen der demografischen Entwicklung — alle Megatrends verlangen gut qualifizierte
Beschaftigte. Deutschland bewegt sich allerdings im Vergleich mit anderen Landern
derzeit nur im Mittelfeld, obgleich aktuelle Vergleichsstudien wie PISA oder IGLU
Verbesserungen andeuten. Um langfristig eine hohe Beschéftigung zu sichern
und international wettbewerbsféhig zu bleiben, missen jedoch die Qualifikation
der Beschéftigten und die Anzahl der Hochqualifizierten gesteigert werden. Das ist
Aufgabe der Bildungspolitik.

Frihkindliche Bildung

Bildung beginnt bereits vor der Schule. Um die frihkindliche Bildung zu steigern,
bedarf es der quantitativen wie auch der qualitativen Verbesserung der Betreuungs-
infrastruktur. Der Besuch einer Kindertageseinrichtung kann dazu beitragen, die
familiar bedingten Bildungsunterschiede zu vermindern. In Deutschland werden die
Lernleistungen der Kinder in hohem MaBe vom Elternhaus gepragt. Sozial benach-
teiligte Kinder haben hierzulande so geringe Bildungschancen wie in kaum einem
anderen entwickelten Land — wichtige Potenziale liegen brach. Daraus resultieren
ungleich verteilte Startchancen. Das einmal Versdumte lasst sich kaum oder nur mit
hohem finanziellen Aufwand ausgleichen (Cunha et al., 2005).

Die Qualitat der Bildung in Kindertageseinrichtungen sollte durch verbindliche und
bundesweit geltende Standards erhdht werden. Diese Standards definieren zum
einen die Inhalte des Bildungsangebots und zum anderen bestimmte Kompeten-
zen, Uber die Kinder in Abhangigkeit von ihrem Alter verfiigen sollten. Die Kompe-
tenzvermittlung ist dabei durch spezielle FérdermaBnahmen zu flankieren. Um eine



Mindestqualitat der Einrichtungen zu sichern, bedarf es schlieBlich der Evaluation.
Mit der starkeren Betonung des Bildungsauftrags und der individuellen Férderung
steigen zudem die Anforderungen ans Personal — verlangt werden héhere und auch
andere Qualifikationen als bisher. Deutschland ist neben Osterreich nach Angaben
der OECD das einzige Land in Westeuropa, in dem es in der Kindertagesbetreuung
kaum Beschéftigte mit grundlegender Hochschulbildung gibt (OECD, 2004a).
AuBerdem sollte erreicht werden, dass mdglichst alle Kinder zumindest ein Jahr
vor dem Eintritt in die Schule einen Kindergarten besuchen. Der Aktionsrat Bildung
pladiert deshalb fir eine Kindergartenpflicht ab dem vierten Lebensjahr (vgl. hierzu
ausflhrlich Blossfeld et al., 2007, 146).

Schulische Bildung

Die Qualitat der im Schulsystem vermittelten Bildung I&sst sich steigern. Ein Baustein
hierfir kdnnen Ganztagsschulen sein (vgl. zum Thema Ganztagsschulen auch die
Vorschlage des Aktionsrats Bildung in Blossfeld et al., 2007). Untersuchungen zeigen,
dass die Qualitat des auBerschulischen Lernumfelds systematisch die Lernergeb-
nisse von Kindern mit bildungsfernem Hintergrund beeinflusst (Entwisle et al., 1997).
Die Ausweitung der Bildungsinfrastruktur und eine bessere finanzielle Ausstattung
kénnen deshalb gerade fir die Problemgruppen die Bildungschancen verbessern
(Krueger/Lindahl, 2001).

Auch eine groBere Entscheidungsfreiheit der Schulen und Lehrer wirkt sich positiv
auf die Bildungsqualitat aus. Dies betrifft zum Beispiel die Auswahimdglichkeiten der
Schule bei der Lehrereinstellung, aber auch die Unterrichtsgestaltung zur Erreichung
verbindlicher Bildungsstandards. Ferner bietet das Entlohnungssystem Méglich-
keiten, das Lehrpersonal durch finanzielle Anreize zu héherer Leistung zu motivieren.
In Deutschland enthalt das Gehalt beamteter Lehrer keinerlei leistungsabhangige
Komponenten, sondern steigt mit dem Alter. Im Gegensatz dazu gibt es in anderen
OECD-L&ndern unterschiedliche Zulagen zum Grundgehalt, die auf besonderen
Unterrichtsbedingungen und Verantwortlichkeiten oder auf Qualifikation und Leistung
der Lehrenden beruhen. So erhalten zum Beispiel die Lehrer in Finnland, das zur PISA-
Spitzengruppe z&hlt, Gehaltszulagen, wenn sie besondere Aufgaben (Betreuung von
Lehramtsstudenten, Beratung) Gbernehmen, Unterricht in benachteiligten Gebieten
oder besondere Aktivitaten (AGs, Hausaufgabengruppen, Ferienkurse) anbieten oder
bestimmte Fécher unterrichten. Auch herausragende Unterrichtsleistungen und der
erfolgreiche Abschluss beruflicher WeiterbildungsmaBnahmen zahlen sich finanziell
aus (OECD, 2007b).
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Durchlassigkeit des Bildungssystems

Eine héhere Durchlassigkeit im Bildungssystem kann grundsatzlich einen Beitrag
zur Héherqualifizierung leisten. Wahrend die einzelnen Bildungspfade bislang relativ
starr voneinander abgegrenzt sind, sollte der Ubergang oder der Anschluss an den
néachsthoheren Bildungsabschluss erleichtert werden. Dies betrifft insbesondere die
berufliche und die hochschulische Bildung. Dazu ist der Erwerb der Studierfahigkeit
im Berufsbildungssystem zu erleichtern. Beruflich erworbene Kompetenzen sollten
in gréBerem MaBe bei einem nachfolgenden Studium anerkannt werden. Dabei

Ubersicht 5

Bildung: Was die Unternehmen tun kénnen

Gut aus- und weitergebildete Mitarbeiter spielen in der Arbeitswelt von morgen
eine Schllsselrolle fir den Unternehmenserfolg. Durch diverse MaBnahmen
kénnen die Unternehmen zu Bildung und Qualifikation beitragen:

e Ausbau der Weiterbildung fiir Altere,
e Stdrkung der Anreize zum lebenslangen Lernen,

® internationale Ausrichtung von Berufs- und Weiterbildung, um die Konkur-
renzféhigkeit zu starken,

e Entwicklung neuer Berufsbilder und Ausbildungsordnungen, die den zukdinfti-
gen Anforderungen — zum Beispiel in Dienstleistungsberufen — besser gerecht

werden,

e Stérkung der Selbstverantwortung der Mitarbeiter fir die Qualifizierung, um
langfristig die Beschaftigungsfahigkeit (,Employability“) zu sichern,

e Forderung fachibergreifender Schlisselqualifikationen der Mitarbeiter, um
eine hohe Reaktionsfahigkeit zu gewahrleisten,

e Entwicklung und Einsatz altersangepasster Technologien,

e Engagement im Wettbewerb um die besten Kdpfe; Nutzung von Spezialisten
aus dem Ausland.
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sollte nicht ein formaler Titel wie ,abgeschlossene Berufsausbildung® fiir einen
Hochschulzugang ausschlaggebend sein, sondern die Studierféhigkeit. Diese kann
durch Zulassungsprtfungen dokumentiert werden (Blossfeld et al., 2007, 149).

Ferner kommt der Weiterbildung fiir die Arbeitswelt von morgen groBe Bedeutung
zu (Ubersicht 5). Die beruflichen Anforderungen unterliegen einem schnellen Wech-
sel. Das einmal erlernte Wissen kann in Zeiten des strukturellen Wandels rasch
entwertet werden. Deshalb muss das Berufsleben von einem lebenslangen Lernen
begleitet werden. Dies gilt auch flr altere Arbeitnehmer, die derzeit nur zu einem
geringen Anteil an WeiterbildungsmaBnahmen teilnehmen. Auch im Bereich der Wei-
terbildung ist eine hohe Durchléssigkeit anzustreben. So sollten zum Beispiel Fach-
krafte Angebote von Hochschulen wahrnehmen kénnen. Die Hochschulen miissen
ihrerseits die Mdglichkeit haben, fir derartige Angebote kostendeckende Entgelte
verlangen zu kdnnen (Blossfeld et al., 2007, 150). Insgesamt ist ein funktionsfahiger
Weiterbildungsmarkt die Voraussetzung dafiir, dass zukiinftig in ausreichendem
MaBe in lebenslanges Lernen investiert wird. Ebenso sind die Finanzierung der
Bildungsinvestitionen und die Aneignung der Bildungsertrage wichtige Punkte, da
sie die individuellen Anreize beeinflussen. Hinsichtlich der Finanzierung kénnen sich
zum Beispiel besondere Weiterbildungssparkonten anbieten (Blossfeld et al., 2007,
150). Zur Aneignung der Ertrage kdnnen Bindungs- und Abldsevereinbarungen
hilfreich sein: Ein mdglicher Arbeitsplatzwechsel ist dann nicht als Fehlinvestition
zu interpretieren. AuBerdem bleiben so die Investitionsanreize auf Arbeitgeber- und
Arbeitnehmerseite ex ante erhalten.
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5 Zusammenfassung und Ausblick

Unternehmen und Gesellschaft sehen sich tief greifenden Verédnderungen gegen-
Uber, die die Arbeitswelt von morgen beeinflussen werden. Der demografische
Wandel, Tertiarisierung, Globalisierung und Individualisierung der Arbeit bringen
Chancen und Herausforderungen gleichermaBen mit sich. Eine schrumpfende
und alternde Gesellschaft wie die deutsche steht vor der Herausforderung, das
verfugbare Arbeitskraftepotenzial bestmdglich zu nutzen. Ein dynamisches Umfeld
verlangt von den Wirtschaftsakteuren starkere Flexibilitat, die durch geeignete
Rahmenbedingungen zu gewéhrleisten ist. Geringqualifizierte Arbeit wird zukiinftig
in Deutschland weniger nachgefragt, hochqualifizierte Tatigkeiten dagegen mehr.
Qualifikation und Bildung werden damit wichtiger.

Um langfristig Beschaftigung, Wachstum und Wohlistand zu sichern, missen die
staatlichen Rahmenbedingungen angepasst werden. Aber auch die Unternehmen
missen auf neue Anforderungen reagieren. Eine hdhere Erwerbsbeteiligung bei
schrumpfender Gesellschaft filhrt zu der Notwendigkeit, dass mehr Altere am
Erwerbsleben teilnehmen. Dazu sind die Lebensarbeitszeit auszudehnen und
Regelungen abzubauen, die den Arbeitsanreiz mindern. Flankierend dazu sollten
die Unternehmen ihre Einstellung gegenuber &lteren Arbeitnehmern verbessern
und das Arbeitsumfeld stérker an den Erfordernissen Alterer orientieren. Die Er-
werbsbeteiligung ldsst sich zudem - insbesondere bei Frauen — durch eine bessere
Vereinbarkeit von Familie und Beruf erhdhen.

Die notige Flexibilitdt auf dem Arbeitsmarkt kann durch eine Reform des
Klndigungsschutzes unterstiitzt werden. Ein Abfindungsmodell steigert die
Rechtssicherheit und macht damit Neueinstellungen attraktiver. Auch eine flexible
Entlohnungsstruktur kann sich beschaftigungsfreundlich auswirken. Ein flexibles
Umfeld muss aber gleichzeitig ausreichend Sicherheit fur die Arbeitnehmer
gewabhrleisten, so wie es Flexicurity-Konzepte vorsehen. Dies gilt fir die Beschaf-
tigungssicherheit, aber auch fur die Systeme der sozialen Sicherung, die den
Verénderungen entsprechen und beschéftigungsorientiert konzipiert sein missen.
Hier gibt es einen Bedarf fur die Absicherung gegen die zunehmenden Risiken
des strukturellen Wandels — allerdings mit dem Ziel, dass potenzielle Verlierer
nicht langfristig auBen vor bleiben, sondern mdéglichst schnell den Weg auf den
Arbeitsmarkt zuriickfinden. Deshalb muss die Ausgestaltung der sozialen Siche-
rung Arbeitsanreize setzen, damit auch eine gering entlohnte Tatigkeit finanziell



attraktiver ist als alimentierte Beschaftigungslosigkeit. Ein Instrument, mit dem
dies in Deutschland zukiinftig auf effiziente Art und Weise erreicht werden konnte,
ist die negative Einkommensteuer.

Damit die Beschaftigten den steigenden Qualifikationsanforderungen gerecht
werden kdnnen, ist das deutsche Bildungssystem zu verbessern. Dazu sollte ein
stérkeres Augenmerk auf Qualitdt und Quantitat im Bereich der frihkindlichen
Bildung gelegt werden. Auch die Strukturen des schulischen Bildungssystems
kénnen verbessert werden — zum Beispiel durch Ganztagsschulen, individuelle
FordermaBnahmen, Qualitdtsstandards, mehr Schulautonomie und Wettbewerb.

Die wirtschaftlichen Megatrends gehen mit erheblichen Umbriichen einher.
Unternehmen und Gesellschaft stehen daher vor groBen Herausforderungen.
Vor diesem Hintergrund bedarf es der Neujustierung von gesetzlich bestimmten
Rahmenbedingungen. Diese Anpassung erfordert zuweilen politischen Mut, weil
sie tradierte Strukturen infrage stellt. Dennoch lohnen sich die Anstrengungen: Sie
sichern einerseits ausreichende Potenziale fur Erwerbsarbeit in Deutschland und
sorgen andererseits dafiir, dass genligend qualifizierte Erwerbstatige ihre Arbeit auf
dem Arbeitsmarkt anbieten. Damit kénnen langfristig Beschéftigung, Wohistand
und soziale Sicherung gewahrleistet werden.

Die Megatrends wirken langfristig. Unter bestimmten Annahmen lassen sich daher
einige Aspekte der Arbeitswelt von morgen skizzieren. Der Strukturwandel wird
voranschreiten, obgleich die industrielle Produktion in Deutschland weiterhin groBe
Bedeutung haben und Beschaftigungsmoglichkeiten bieten wird (IW Kdin, 2008a).
Bei passenden Rahmenbedingungen gewahren effiziente Wettbewerbsmarkte fir
qualitativ hochwertige Giter vergleichsweise geringe Preise, eine steigende Nach-
frage und neue Beschaftigungschancen.

Die Erwerbsarbeit nimmt zu. Insbesondere Frauen und &ltere Arbeitnehmer werden
starker in die Arbeitsprozesse eingebunden sein, womit der klassische Einverdie-
nerhaushalt an Bedeutung verliert. Da bei diesen beiden Gruppen tendenziell eine
hohere Neigung fur Teilzeitarbeit besteht, konnte diese Beschaftigungsform zu-
kinftig noch wichtiger werden. Allerdings ist es ebenso madglich, durch verbesserte
Kinderbetreuungsmaoglichkeiten die Vollzeittatigkeit fir Frauen zu erleichtern. Der
groBte Teil der Erwerbstatigen wird — wie bereits derzeit — im Dienstleistungssektor
arbeiten oder Dienstleistungstatigkeiten ausfiihren, die in engem Zusammenhang
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mit der Produktion stehen. Bei den Dienstleistungen handelt es sich sowohl um
innovative Tatigkeiten fir Hochqualifizierte — zum Beispiel im Bereich der unter-
nehmensnahen Dienstleistungen — als auch um Arbeit flir Personen mit geringer
Qualifikation. Fur Letztere bieten insbesondere haushaltsnahe Dienste Potenzial
zur professionellen Tatigkeit. Bei insgesamt steigender Erwerbsbeteiligung — insbe-
sondere der Frauen - steigt auch die Nachfrage nach haushaltsnahen Tatigkeiten, da
das familidre Zeitbudget begrenzt ist. Damit solche Tatigkeiten auf — legalen — Mark-
ten gehandelt werden, missen die Rahmenbedingungen entsprechend ausgestaltet
sein. Flr gut qualifiziertes und spezialisiertes Personal werden die Arbeitsmdglich-
keiten im Bereich personlicher Dienste ebenfalls steigen, etwa in der Kinderbe-
treuung, in der Pflege Alterer sowie im Bildungs- und Weiterbildungsbereich.

Die Unternehmen reagieren auf die Flexibilitdtsanforderungen, die Individualisie-
rungsbestrebungen und die Notwendigkeit, knappes Humankapital anzulocken,
mit flexiblen (Lebens-)Arbeitszeitmodellen und attraktiven Formen der Arbeitsorga-
nisation. Arbeitnehmern gelingt es dadurch besser, Familie und Beruf miteinander
zu vereinbaren. Ein flexibles Lohnsystem, Instrumente der Gewinnbeteiligung und
der erfolgsabhangigen Entlohnung wirken beschaftigungsforderlich und setzen
Anreize zur Produktivitdtssteigerung. Sie ermdglichen den Unternehmen Uber den
Konjunkturzyklus hinweg einen nachhaltigen Betrieb. In einem flexiblen Umfeld
wird das lebenslange Beschaftigungsverhiltnis bei einem Arbeitgeber jedoch zum
Auslaufmodell. Davon gehen bereits jetzt mehr als 75 Prozent der Européer aus,
ergab eine Umfrage der Europdischen Kommission (EU-Kommission, 2006, 5).
Dennoch missen héhere Mobilitat und Fluktuation nicht generell Beschaftigungs-
unsicherheit bedeuten. Denn auf einem flexiblen prosperierenden Arbeitsmarkt
bestehen gute Chancen, schnell eine neue und adaquate Tatigkeit zu finden.
Deshalb ist die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes eine wichtige Voraussetzung fir
die Beschaftigungssicherung.

Das Normalarbeitsverhéltnis wird seine dominante Bedeutung im produzierenden
Bereich behalten. Befristete Beschaftigung dient hier derzeit als Flexibilitdtsdquiva-
lent und wird dann an Bedeutung verlieren, wenn das Normalarbeitsverhéltnis ge-
nigend Freiraum flr betriebliche Entscheidungen bietet. Bei den Dienstleistungen
wird die Teilzeitbeschaftigung weiter — wenngleich moderat — an Bedeutung gewin-
nen. Ausschlaggebend dafir sind der Zuwachs an teilzeitintensiven Branchen und
die Alterung der Bevélkerung, da Altere vergleichsweise haufig einer Teilzeittatigkeit
nachgehen (IW Koéln, 2008a).
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