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Vorwort

VORWORT

Die Zukunft der sozialen Sicherungssysteme im Spannungsfeld wirtschaftli-
cher, demographischer und klimapolitischer Entwicklungen ist das Thema des
vorliegenden Berichts. Dem liegt die These zugrunde, dass der Status quo nicht
einfach in die Zukunft fortgeschrieben werden kann, wenn sich die Rahmenbe-
dingungen entscheidend verdndern. Wer die soziale Demokratie zukunftsfest
machen will, muss die Institutionen und Strategien der sozialen Inklusion neu
ausrichten.

«Unser Anliegen ist es, das Augenmerk auf mittel- und langfristig akut
werdende Probleme der Arbeitsmarkt und Sozialpolitik zu lenken. Denn stédrker
als jemals zuvor geraten die Strukturen der Wirtschaft und das Beschéftigungs-
system in den kommenden Jahren unter Anpassungsdruck, wahrend gleichzeitig
der finanzpolitische Spielraum der staatlichen Steuerung durch den wachsenden
Budgetanteil des Schuldendienstes aufgezehrt wird,» stellen die Mitglieder der
Kommission «Soziale Innovationen» der Heinrich-Boll-Stiftung fest.

Die Empfehlungen der Kommission konzentrieren sich auf die Arbeitsmarkt-
politik und hier insbesondere auf die Beschiftigungschancen von benachteiligten
Gruppen. Wir folgen damit der begriindeten Annahme, dass soziale Teilhabe
auch in Zukunft vor allem iiber Erwerbsarbeit ermoglicht wird. Das Papier gibt
Antworten auf die sich 6ffnende Schere zwischen Arbeitskraftnachfrage und
Arbeitskréfteangebot. Dabei geht es nicht nur um quantitative Grol3en, sondern
mindestens so sehr um die kiinftige Qualitdt von Angebot und Nachfrage auf
dem Arbeitsmarkt.

Der forcierte wirtschaftliche Strukturwandel soll arbeitsmarktpolitisch
begleitet werden, um Innovationsfahigkeit und Wertschépfungspotential freizu-
setzen und gleichzeitig grolltmogliche gesellschaftliche Teilhabe und Inklusion
zu erreichen.

Die Empfehlungen riicken deshalb das Ziel in den Mittelpunkt, allen
Erwerbsfdhigen gesellschaftliche Teilhabe auf drei Ebenen zu erméglichen: als
Fédhigkeit und Gelegenheit zur 6konomischen Existenzsicherung, in Gestalt der
Zugehorigkeit zu sozialen Beziehungsnetzen und als reale Chance zur personli-
chen Entfaltung durch Qualifizierung und beruflichen Aufstieg.

Dieses Papier ist empirisch fundiert, erschopft sich aber nicht in Zahlen und
Daten, sondern stellt Zusammenhinge her und entwickelt politische Handlungs-
empfehlungen. Auch wenn sich die Autoren zunéchst auf die Arbeitsmarktpolitik
beschranken mussten, ist weiteres zu Sozialpolitik zu erwarten. Wir freuen uns
darauf.



Unser Dank gilt dem Koordinator der Kommission, Helmut Wiesenthal,
sowie seinen Mitautorinnen und -autoren Wolfgang Schroeder, Frank Nullmeier,
Dieter Rulff, Andrea Fischer und Birgit Pfau-Effinger (bis September 2010).

Wir hoffen, dass die Vorschlédge fiir eine inklusive Arbeitsmarktpolitik die
Aufmerksamkeit finden, die sie verdienen, und wiinschen eine anregende
Lektiire.

Berlin, im Sommer 2011

Ralf Fiicks Ute Briimmer
Vorstand der Heinrich-Boll-Stiftung Referentin fiir Wirtschaft und Soziales
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Zusammenfassung

ZUSAMMENFASSUNG

Wege in eine inklusive Arbeitsgesellschaft!

Die Kommission «Sozialpolitische Innovationen» hat sich zum Ziel gesetzt, den
mittel- und langerfristigen Reformbedarf in zentralen Bereichen der sozialstaat-
lichen Regulation in knappen, um Politikempfehlungen ergénzten Analysen
darzustellen. Dieser Bericht beschiftigt sich mit dem deutschen Arbeitsmarkt,
und zwar im Hinblick auf die Wirkungen der bis in die Gegenwart umstrittenen
Agenda 2010, die exorbitante Zunahme atypischer Beschiftigungsverhiltnisse
und die Problematik des sozialstaatlichen Umgangs mit Beziehern der SGB-II-
Grundsicherung, die keine Aussicht auf (Wieder-) Eingliederung in den Ersten
Arbeitsmarkt haben.

In einer Bestandsaufnahme des deutschen Arbeitsmarktes am Ende des
Jahres 2010 wird die im Vergleich zur Jahrtausendwende durchaus positive
Bilanz der letzten Arbeitsmarktreformen gewtiirdigt. Bei genauerem Hinsehen
fallen allerdings selbst wohlwollenden Beobachtern zwei gravierende Probleme
auf. Erstens haben die atypischen Beschiftigungsformen, die inzwischen einen
Anteil von 37 Prozent erlangten, zu der Verfestigung von sehr ungleichen Entloh-
nungs-, Sicherheits- und Chancenstrukturen am Arbeitsmarkt gefithrt. Damit
bleiben der Mehrzahl der Betroffenen sowohl die Chance zur Erzielung eines
existenzsichernden Einkommens als auch Optionen der persénlichen Qualifi-
zierung und des beruflichen Aufstiegs vorenthalten. Zweitens hat die allgemeine
Arbeitsmarktsituation einen erheblichen Gestaltwandel erfahren, in welchem
die jahrzehntelange Periode des «Uberflusses» an Arbeitskraft zu Ende ging und
der Periode einer zunehmenden Verknappung qualifizierter Arbeitskrifte Platz
machte. Das liber ldngere Zeit von Arbeitgeberseite beklagte Defizit an Flexibilitat
und Differenzierung scheint mittlerweile iberwunden. Aber immer noch ist der
Arbeitsmarkt von einer deutlichen Segmentierung und mangelnden Durchlés-
sigkeit betroffen. Diese stehen einem Ausgleich der Knappheitslage entgegen.

Eine zukunftsgerichtete Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik muss auler den
vorgenannten Besonderheiten der aktuellen Situation vier weitere Trends in
Rechnung stellen. Sie unterstreichen die Notwendigkeit eines Kurswechsels in
der Arbeitsmarktregulation, indem sie auf einen beschleunigten Strukturwandel
der Wirtschaft und des Beschéftigungssystems hinwirken. Es handelt sich (1) um

1 Die Mitglieder der Kommission «Sozialpolitische Innovationen» danken den Teilneh-
mern der Diskussionsveranstaltung «Sozialstaat der Zukunft» am 19.5.2011, insbeson-
dere Brigitte Pothmer (MdB) und Markus Kurth (MdB), fiir die konstruktive Kritik an einer
fritheren Fassung dieses Berichts.



das durch den Aufstieg der neuen Industrielinder beschleunigte Wachstum der
Weltwirtschaft, (2) das im Zuge des demografischen Wandels steigende Durch-
schnittsalter der Bevolkerung, (3) den Umbau der Produktions- und Verbrauchs-
strukturen zu Gunsten einer Verringerung der CO,-Emissionen sowie (4) um
den kontinuierlichen Wandel von der Industrie- zur wissensbasierten Dienst-
leistungsgesellschaft.

Verstdrkt durch diese Trends bildet sich ein gravierendes Missverhéltnis
zwischen den quantitativen und qualitativen Parametern der Arbeitskraftnach-
frage auf der einen Seite und dem in tradierten Bildungsgdngen und Segmentati-
onslinien gefangenen Arbeitskraftangebot auf der anderen aus. Wenn weiterhin
einem Drittel der Erwerbsbevolkerung die Chance auf umfassende gesellschaft-
liche Teilhabe vorenthalten bleibt, wird es nicht nur zur dauerhaften Unteraus-
lastung des Wertschopfungspotentials der Volkswirtschaft und einem Verlust
von Innovationsfahigkeit kommen, sondern es werden sich auch Anzeichen der
gesellschaftlichen Desintegration hdufen.

Die im Bericht prdsentierten Empfehlungen riicken deshalb das Ziel und die
Aufgabe in den Mittelpunkt, allen Erwerbsfdhigen die gesellschaftliche Teilhabe
auf drei Ebenen sozialer Inklusion zu ermoglichen: als Fahigkeit und Gelegen-
heit zur 6konomischen Existenzsicherung, in Gestalt des Zugangs zu bzw. der
Mitgliedschaft in sozialen Beziehungsnetzen und als reale Chance zur personli-
chen Entwicklung durch Qualifizierung und beruflichen Aufstieg. Diese notwen-
digen Bedingungen gesellschaftlicher Integration bleiben derzeit unerfiillt, was
insbesondere Langzeitarbeitslose, Schulabbrecher und Jugendliche mit Migrati-
onshintergrund empfindlich benachteiligt.

Als notwendige und fiskalpolitisch verantwortbare Mallnahmen werden im
Teil III des Berichts empfohlen: (1) die umfassende (Re-) Normalisierung der
atypischen Beschéftigungsformen durch Aufhebung der verschiedenen Sonder-
regelungen und Sondertatbestdnde zu Gunsten eines einheitlichen Konzepts der
abgabenpflichtigen Beschiftigung, und (2) der Ausbau existierender Férderpro-
gramme zu einem Sektor der 6ffentlichen Beschiftigung, der allen Personen, die
keinen Zugang zum Ersten Arbeitsmarkt finden, die Chance der gesellschaftli-
chen Inklusion auf den drei oben genannten Ebenen gewihrt: in 6konomischer,
personlichkeitsbezogener und sozialer Hinsicht. Insofern zielt die Einrichtung
entsprechender Forderarbeitspldtze nicht in erster Linie auf die Verringerung
eines Ungleichgewichts am Arbeitsmarkt, sondern begriindet einen sozialen
Arbeitsmarkt mit der Funktion, in gemeinschaftlichen Arbeitszusammenhidngen
Fortschritte hinsichtlich Bildung, Weiterbildung, Personlichkeitsentwicklung
und Sozialkompetenz zu ermoglichen. Weitere, aber kursorisch bleibende
Empfehlungen betreffen (3) die Grundlinien der Reform des Bildungssystems.
Sie zielen auf eine breite Vermittlung von kognitiv-analytischen Kompetenzen,
die zur Ubernahme von Titigkeiten auf unterschiedlichen Qualifikationsniveaus
befdhigen. Ohne entsprechende Reformen wiirde sich die Angebotsliicke am
Arbeitsmarkt weiter vertiefen.
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1 Einleitung

1 Einleitung

Nach Jahrzehnten erfolglosen politischen Bemiihens, dem Problem Massenar-
beitslosigkeit beizukommen, entstand eine neuartige Problemsituation. Sie ist
bestimmt durch zwei scheinbar widerspriichliche Faktoren, auf der einen Seite
durch den zunehmenden Mangel an qualifizierten, fiir die weitere Wirtschafts-
entwicklung benétigten Fachkriften, auf der anderen durch einen nach Milli-
onen zdhlenden Teil der Bevolkerung im erwerbsfdhigen Alter mit miserablen
Aussichten auf ein existenzsicherndes Arbeitseinkommen und einer hohen
Wahrscheinlichkeit, dauerhaft auf die Leistungen und Zumutungen der Grund-
sicherung nach dem Sozialgesetzbuch Zwei (SGB-II) angewiesen zu sein.

Vor diesem Hintergrund prédsentiert die Kommission «Sozialpolitische
Innovationen» der Heinrich-B6ll-Stiftung diese Analyse und die daraus entwi-
ckelten Empfehlungen. Unser Anliegen ist es, das Augenmerk gleichermaf3en auf
aktuelle wie auf mittel- und langerfristig akut werdende Probleme der Arbeits-
markt- und Sozialpolitik zu lenken. Denn stédrker als jemals zuvor geraten die
Strukturen der Wirtschaft und des Beschiftigungssystems in den kommenden
Jahren unter Anpassungsdruck, wihrend der finanzpolitische Spielraum des
Sozialstaats durch einen wachsenden Budgetanteil des Schuldendienstes aufge-
zehrt wird. Sollten politische Entscheidungstriager diese Verdnderungsdynamik
ignorieren, werden nicht nur die Voraussetzungen fiir wirtschaftliche Prosperitit
verletzt, sondern der Zusammenhalt der Gesellschaft im Medium von Erwerbs-
beteiligung und sozialer Sicherung nachhaltig in Frage gestellt.

Leitvorstellung dieses Berichts und seiner Empfehlungen ist das Bild einer
«inklusiven Arbeitsgesellschaft». In modernen Gesellschaften ist Arbeit die
zentrale Sphédre der Einkommenssicherung und sozialen Anerkennung. Eine
allein auf konditionierten Transferzahlungen beruhende «Inklusion» sichert den
Transferbeziehern weder gesellschaftliche Teilhabe und personliche Entwick-
lungschancen, noch wird sie als diskriminierungsfrei erlebt. Wirkliche gesell-
schaftliche Teilhabe beruht auf einer dreifachen Inklusion: als Chance, durch
Arbeit seine Existenz sichern zu konnen; in Form der Inklusion in stabile soziale
Beziehungsnetze; als Chance auf personliche Entwicklung, Qualifizierung und
Aufstieg.

Der hier vorliegende Kommissionsbericht umfasst drei Teile. Im diagnos-
tischen Teil (Abschnitte 2 und 3) werden wichtige Aspekte des gegenwértigen
Wandels von Wirtschaft und Arbeitsmarkt umrissen — ndmlich die Herausfor-
derungen, die sich aus dem partiellen Scheitern der letzten Arbeitsmarktre-
formen ergeben, die Auswirkungen des beschleunigten Strukturwandels der
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Weltwirtschaft, die Folgen des demografischen Wandels fiir das Arbeitsangebot
und schlie@lich die Arbeitsmarkteffekte des klimapolitisch gebotenen Umbaus
der Energie- und Produktionssysteme. Die dadurch in Gang gesetzten Verdnde-
rungen laufen alle auf eine Beschleunigung des Strukturwandels von Wirtschaft
und Beschiftigungssystem hinaus.

Damit die Erwerbspersonen den wachsenden Anforderungen an Qualifika-
tion und Mobilitdt geniigen kdénnen, bedarf es verdnderter Rahmenbedingungen
und dezidierter sozialstaatlicher Bemiihungen, den Exklusionseffekten entgegen
zu wirken, die am Arbeitsmarkt und bei der Zuteilung von Grundsicherungsleis-
tungen auftreten.

Der zweite Teil des Berichts (Abschnitt 4) gilt den Orientierungsprinzipien der
Reform. Es wird dargelegt, warum es sinnvoll und gerechtfertigt ist, am Prinzip
der Sozialintegration durch Erwerbsbeteiligung festzuhalten und der Aufgabe
der (Re-)Integration marginalisierter Bevolkerungsteile Prioritdt zu geben. Der
Vorschlag zur Einfithrung eines bedingungslosen Grundeinkommens wird als
Ausdruck verletzter Gerechtigkeitsanspriiche identifiziert, aber wegen seines
begrenzten Problemlosungspotentials als unzweckméalig verworfen.

Im dritten Berichtsteil (Abschnitte 5, 6 und 7) werden MalRnahmen zur
Behebung der Integrationsdefizite des gegenwirtigen Beschéftigungssystems
empfohlen. Sie sind an dem Ziel einer den Lebensunterhalt sichernden Erwerbs-
tatigkeit fiir moglichst alle Erwerbsfahigen orientiert. Leitprinzip ist die Erset-
zung von Sonderregelungen (z.B. fiir sog. Minijobs) durch einen einheitlichen
Regelungsrahmen fiir alle Beschiftigungsverhiltnisse. Ein zweiter Schwerpunkt
der Empfehlungen gilt dem Ausbau des 6ffentlichen Beschéftigungssektors. Nur
er vermag die Inklusion von Personen zu ermdéglichen, die im Ersten Arbeits-
markt keinen Anschluss finden kénnen. Schliellich werden noch Grundlinien
einer integrationsférderlichen Reform des Bildungssektors skizziert.

Die Empfehlungen orientieren sich an dem, was in Anbetracht des hohen
Standes der Staatsschulden realisierbar erscheint. Der Bundeshaushalt ist seit
Anfang der 1970er-Jahre stdndig defizitdr, unabhédngig von Wirtschaftskon-
junkturen und der Zusammensetzung der Regierung. Aufgrund des Finanzbe-
darfs der deutschen Einheit kam es zu einer Explosion der Staatsverschuldung,
wodurch der Spielraum fiir die Finanzierung neuer Staatsaufgaben gegen Null
schrumpfte.? Zwar wurde 2009 eine Schuldenbremse ins Grundgesetz eingefiigt,
die den weiteren Anstieg der Verschuldung jenseits der Zwei-Billionen-Marke?
dédmpfen soll. Doch eine jederzeit mogliche Erh6hung der Kapitalmarktzinsen,
das weitere Anwachsen der Sozialausgaben im Zuge der Alterung der Gesell-
schaft und die Folgelasten des Europdischen Stabilititsmechanismus lassen
keine fiskalpolitische Entspannung, sondern nur wachsende Probleme erwarten.

2 Streeck, Wolfgang; Daniel Mertens, 2010: Politik im Defizit. Austeritit als fiskalpolitisches
Regime. MPIfG Discussion Paper 10/5. K6ln: Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsfor-
schung. Vgl. auch die Kurzfassung gleichen Titels in: Berliner Republik 4/2010, 14-17.

3 Lt . FAZ, 22.02.2011: «Deutsche Staatsschuld steigt auf 2 Billionen Euro».
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1 Einleitung

Diesem Sachverhalt miissen alle auf Realisierungschancen bedachten Reform-
vorschlédge Tribut zollen.*

Die Orientierung der Empfehlungen an den bestehenden Restriktionen ist
also keiner verteilungspolitischen Voreingenommenheit geschuldet. Sie erkennt
vielmehr dem Gebot finanzpolitischer Nachhaltigkeit einen eigenen Stellenwert
zu. Folglich ist es unabdingbar, Reformziele und politische Ambitionen nach ihrer
Wichtigkeit und Dringlichkeit zu ordnen. Nur ein problembewusster Realismus
vermag die Prioritdtenskala der politischen Entscheidungstréger zu beeinflussen.
Die Alternative, anspruchsvolle Reformziele ungeachtet ihrer Realisierungshin-
dernisse zu proklamieren, verzichtet auf diese Einflusschance.

Der tiberwiegende Teil der Empfehlungen beschrankt sich auf Grundlinien
der sozialpolitischen Innovation. Der Bericht verzichtet in aller Regel auf die
exemplarische Konkretion von Einzelmalinahmen. Diese zu konzipieren ist und
bleibt Sache der Fachpolitiker.

4  Becker, Sebastian; Gunter Deuber: Staatsverschuldung in 2020. Eine Tragfidhigkeits-
analyse fiir Industrie- und Schwellenldnder. Deutsche Bank Research, 24. Mérz 2010.
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2 Die aktuelle
Arheitsmarktsituation in
Deutschland

Mit der erfolgreichen Bewdéltigung der Wirtschaftskrise von 2009 hat sich
Deutschland manchen anderen Mitgliedern der Europdischen Union als Vorbild
empfohlen. Die rasche Erholung verdankt sich nicht nur der zu Lasten des
Binnenkonsums forcierten Exportorientierung. Zu den Erfolgsfaktoren zdhlen
auch die Arbeitsmarkt- und Sozialreformen der rot-griinen Regierung. Sie haben
jahrelange Fehlentwicklungen beendet und viel beklagte Defizite an Flexibilitat
und Differenzierung tiberwunden. Die «Pluralisierung der Erwerbsformen»®
und insbesondere die Zunahme «atypischer» Beschiftigungen haben zur Schaf-
fung zusitzlicher Arbeitsplédtze beigetragen. Von einem Produktivitdtsnachteil
Deutschlands aufgrund allzu starrer Regeln fiir Arbeitszeit und Entlohnung ist
heute keine Rede mehr.

2.1 Zwei neue Herausforderungen

Allerdings sind die Arbeitsmarktsituation und ihre absehbare Entwicklung
nicht anndhernd akzeptabel. Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik sind nicht nur mit
umfangreichen unbewdéltigten Aufgaben konfrontiert, die durch den Sockel von
rund drei Millionen Arbeitsuchenden plus einer Stillen Reserve von 1,4 Milli-
onen Personen markiert sind. Sie stehen dariiber hinaus in der Verantwortung
fiir rund eine Million Menschen in diversen Malnahmen jenseits regulédrer
Beschiftigung,® deren Integration in das Beschiftigungssystem weitgehend
gescheitert ist.

Wechselt man von der tagespolitischen Problemsicht zu einer langerfris-
tigen Analyseperspektive, so geraten zwei zusitzliche Herausforderungen in
den Blick. Sie werden die nahe und fernere Zukunft der Gesellschaft prigen,
aber erfahren noch viel zu wenig Aufmerksamkeit. Eine, schon gut erkennbare
Herausforderung resultiert aus dem schleichenden Wandel von Arbeitsmarkt
und Sozialstruktur, dessen Ursache die teils bewusst geforderte, teils als Folge
von Marktprozessen eingetretene Differenzierung der Beschéftigungsformen ist.

5 Keller, Berndt; Hartmut Seifert, 2009: Atypische Beschiftigungsverhéltnisse: Formen,
Verbreitung, soziale Folgen. Aus Politik und Zeitgeschichte 27/2009: 42.

6  Fuchs, J.,, M. Hummel, S. Klinger, E. Spitznagel, S. Wanger, E. Weber, G. Zika, 2011: Neue
Arbeitsmarktprognose 2011. Rekorde und Risiken. IAB-Kurzbericht 7/2011: 2-12.
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2 Die aktuelle Arbeitsmarktsituation in Deutschland

Der Anteil der sozialversicherungspflichtig Beschiftigten an der Erwerbstitigen-
zahl lag 2007 fiinf Prozentpunkte unter dem von 1995 (in Ostdeutschland sogar
zwoOlf Prozentpunkte), wihrend der Anteil der atypischen Beschiftigungsver-
hiltnisse (teilweise mit Versicherungspflicht) bis 2009 auf 37 Prozent gestiegen
ist.” Wenngleich nicht jede atypische Beschiftigung als prekdr gilt, ist doch die
iiberwiegende Mehrzahl durch vergleichsweise niedrige Einkommen, fehlende
Qualifizierungschancen und hohe Flexibilititsanforderungen gekennzeichnet.
So haben sich fiir die betroffenen Personen die Aussichten auf ein existenzsi-
cherndes Einkommen und die Entwicklung der individuellen Féhigkeiten erheb-
lich verschlechtert. Langzeitarbeitslose und SGB-II-Betroffene sind dariiber
hinaus in Gefahr, den Anschluss an die Arbeitsgesellschaft und damit die Chance
der gesellschaftlichen Teilhabe vollends einzubiillen. Diese krasse Differenzie-
rung sozialer und 6konomischer Chancen ist die Kehrseite der in statistischer
Hinsicht so erfolgreichen Arbeitsmarktreformen.

Die zweite Herausforderung, der sich eine verantwortbare Arbeitsmarktpo-
litik zu stellen hat, ist der Ubergang von der Periode des «Uberflusses» an Arbeits-
kraft zur Periode zunehmender Knappheit. So wird die Erwerbspersonenzahl in
Deutschland als Folge des demografischen Wandels bis 2050 um neun Millionen
sinken. Diese Liicke im Arbeitsangebot ldsst sich nur teilweise durch lingere
Lebensarbeitszeit und verstirkte Zuwanderung schlieBen. Das Hauptgewicht
muss auf die Qualifikation und Integration von Personen gelegt werden, die — sei
es aus personlichen Griinden oder wegen unpassender Qualifikation — bislang
nicht am Erwerbsleben teilnehmen.

Wiirde es bei dem derzeit hohen Anteil von gering qualifizierten und schwer
vermittelbaren Personen bleiben, so bliebe die verdnderte Arbeitsnachfrage
der Zukunft zum betrachtlichen Teil unbefriedigt. Stattdessen wiirde sich die
Spaltung der Gesellschaft in Gruppen mit sehr unterschiedlichen sozialen
Chancen vertiefen. Langzeitarbeitslosigkeit und Fachkriftemangel wiirden dann
selbst in Zeiten eines gesunkenen Erwerbspersonenpotentials unvermittelt
nebeneinander existieren.

2.2 Erfolge und Folgeprohleme der Agenda 2010

Esist nicht zu tibersehen, dass Deutschlands Arbeitsmarktbilanz nach mehreren
Jahrzehnten steigender Arbeitslosenzahlen ein vergleichsweise freundliches Bild
bietet. Bis in die frithen 1990er-Jahre waren die Bemiihungen um einen Abbau
der Arbeitslosigkeit von wenig effektiven Konjunkturprogrammen und Angebots-
beschrinkungen mittels Arbeitszeitverkiirzung und Friihverrentung gepragt.
Wihrend dem Sicherheitsinteresse der Kernbelegschaften durch hohe Lohner-
satzleistungen Tribut gezollt wurde, dienten Randbelegschaften, Leiharbeiter
sowie befristet und Teilzeitbeschiftigte der Industrie als Flexibilitdtspuffer. Auf
Seiten der Politik hatte man darin eine Moglichkeit erkannt, das Beschiftigungs-

7  Vgl. Keller/Seifert 2009 (Anm. 5).
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niveau auf Kosten der Vollzeitarbeitsplidtze zu steigern. In der Folge gewannen
die atypischen Beschiftigungsformen den Charakter eines neuen Standards der
Erwerbsbeteiligung — scheinbar von gleicher sozialer Funktion wie das historisch
entstandene Normalarbeitsverhéltnis.

Mit der Agenda 2010 hatten die Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik eine radikale
Wende vollzogen. Was die OECD seit 1994 als Richtschnur empfahl und die
rot-griine Regierung 2001 mit dem Job-AQTIV-Gesetz eingeleitet hatte, wurde
zum neuen Credo: das Aktivierungspostulat des «Férdern und Fordern». Andere
europdische Lander hatten schon in den 1980er-Jahren damit begonnen, ihre
Arbeitsmirkte zu flexibilisieren und sie so dem beschleunigten Strukturwandel
in der Wirtschaft anzupassen. In Deutschland wurde durch die Agenda 2010 die
lohn- und beitragsabhingige Arbeitslosenhilfe durch die Grundsicherung des
SGB-II («Hartz-IV») und «Arbeitsgelegenheiten mit Mehraufwandsentschidi-
gung» («Ein-Euro-Jobs») ersetzt. Das war ein unerwartet heftiger und fiir viele
Betroffene schmerzhafter Bruch mit den gewohnten Verhaltnissen.

Die Hartz-Gesetze der Regierung Schréder beendeten die {iberwiegend an
Kostenreduktion und Arbeitsmarktexklusion orientierte Politik der vorangegan-
genen Jahrzehnte. Sie beschnitten die bis dahin bestehenden, am Vollerwerbs-
modus orientierten Anrechtssysteme und definierten groRe Teile der zuvor in den
Sozialhilfebezug Abgeschobenen als unfreiwillig arbeitslos und Arbeit suchend.
An die Stelle des Anspruchs- wurde ein Verpflichtungsverhiltnis gesetzt, das sich
in der programmatischen Formel vom «F6érdern und Fordern» manifestiert und
von vielen Betroffenen wegen seiner inhdrenten Befristungen und Sanktionen
als entwiirdigend erlebt wird.?

Auf den ersten Blick erscheinen die Ergebnisse beeindruckend. Die Zahl
der Arbeitslosen ist in den letzten Jahren deutlich gesunken und die Erwerbs-
tdtigenzahl hat Ende 2010 einen Hochststand erreicht. Erfolge sind auch im
internationalen Vergleich erkennbar. So hat die Beschiftigungsquote Alterer (55
bis 64 Jahre) von 2001 bis 2009 um 18 Prozentpunkte auf nunmehr 56 Prozent
zugenommen;? sie ist damit héher als in Frankreich, Osterreich und den Nieder-
landen. Ungefdhr gleichzeitig (von 2001 bis 2008) ist der Anteil der Inaktiven von
28,7 auf 23,5 Prozent zuriickgegangen.!? Die allgemeine Beschiftigungsquote im
Deutschland von 2009 war hoher als in GrofBbritannien und den USA - allerdings
nach wie vor niedriger als in den skandinavischen Liandern.!!

8 Schulz, Rosine, 2010: Freiwilliges Engagement Arbeitsloser — Chancen und Herausforde-
rungen. Aus Politik und Zeitgeschichte 48/2010: 33.

9 Eichhorst, Werner: Arbeitsmarkt und Beschéftigung in Deutschland 2000-2010, 2010:
Beschiftigungserfolge bei zunehmender Differenzierung. PPT-Présentation in der
Heinrich Boll-Stiftung Berlin, 16.09.2010 (mit aktualisierten Daten des Reports von Werner
Eichhorst et al. 2009, Anm. 10), Folie 8.

10 Eichhorst, Werner; Paul Marx und Eric Thode, 2009: Arbeitsmarkt und Beschéftigung in
Deutschland 2000-2009. Giitersloh: Bertelsmann Stiftung, S. 22.

11 Lt. Werner Eichhorst, PPT-Prédsentation 2010 (Anm. 9), Folie 7.
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2 Die aktuelle Arbeitsmarktsituation in Deutschland

Wenig Verbesserung brachten die Reformen bei der Erwerbsintegration von
Frauen und insbesondere Miittern. In deutlichem Unterschied zu Frankreich
und Skandinavien bleibt in Deutschland die Beschiftigungsquote der Frauen
in 2008 (ausgedriickt in Vollzeitdquivalenten) noch 23 Prozentpunkte hinter der
Beschéftigungsquote der Médnner zuriick. Gegeniiber 2001 hat sich die Situation
lediglich um 1,7 Prozentpunkte verbessert.!?

Trotz der niedrigeren Arbeitslosenquote und der positiven Aktivierungsbi-
lanz wird der Zustand des deutschen Arbeitsmarkts weiterhin als unbefriedigend
wahrgenommen. Am auffélligsten ist das strukturelle Beschiftigungsdefizit: Es
gibt viel zu wenig Arbeitspldtze fiir Langzeitarbeitslose, Geringqualifizierte und
unfreiwillig Inaktive. Die als «Briicken» in den Ersten Arbeitsmarkt bezeichneten
atypischen Beschéftigungsformen und die Mallnahmen der Aktiven Arbeits-
marktpolitik haben sich weit tiberwiegend als Sackgassen entpuppt. Die Beschif-
tigungsquote Geringqualifizierter betrdgt lediglich 55 Prozent, wihrend sie in der
Mehrzahl der OECD-Lander mit 60-70 Prozent deutlich dartiber liegt.!3

Die Reformintention wurde am ehesten bei den Kurzzeitarbeitslosen reali-
siert, deren Zahl und Verweildauer in der Arbeitslosigkeit deutlich gesunken sind.
Dagegen blieb die erhoffte Integration von Langzeitarbeitslosen in den reguldren
Arbeitsmarkt weit hinter den Erwartungen zuriick, weil der Aktivierungsdruck
in die iberproportionale Zunahme der «atypischen» Beschéftigungsformen von
Minijobs, befristeter und Zeitarbeit sowie «neuer» Selbstdndigkeit miindete. So
konnten zwar viele Menschen einen Zugang zu bescheidenem Erwerbseinkommen
finden. Aber gleichzeitig mussten sie erfahren, dass ihr Wunsch nach person-
licher Entwicklung, Qualifizierung und Aufstieg in der Arbeitswelt auf nahezu
uniiberwindliche Barrieren sto3t. Atypische Beschiftigung bewdhrt sich, anders
als erhofft, nur im Ausnahmefall «als eine Art Sprungbrett aus der Arbeitslosigkeit
in ein Normalarbeitsverhéltnis»!. In aller Regel bleibt der Ubergang zu dauerhaf-
teren Erwerbsformen mit einem existenzsichernden Einkommen versperrt.

2.3 Eine Logik der Exklusion

Vergleicht man die Entwicklung des deutschen Arbeitsmarkts im letzten
Jahrzehnt mit den Regelungen, die zwei so gegensitzlich orientierte Regierungen
wie die von Ddnemark und Grolbritannien zur Anwendung gebracht haben,
werden einige missliche Besonderheiten deutlich. Wahrend man in Danemark
mit der Lockerung des Kiindigungsschutzes, Lohnersatzleistungen bis 90 Prozent
und aktiver Wiedereingliederungspolitik «auf eine universelle Arbeitsmarktteil-
habe zielt»,!> sorgt die britische Sozialpolitik mit Mindestlohnvorschriften und

12 Lt. Werner Eichhorst, PPT-Priasentation 2010 (Anm. 9), Folie 32.

13 Lt. Werner Eichhorst, PPT-Priasentation 2010 (Anm. 9), Folie 9.

14 Schmid, Josef, 2010: Wer soll in Zukunft arbeiten? Zum Strukturwandel der Arbeitswelt. Aus
Politik und Zeitgeschichte 48/2010: 8.

15 Dingeldey, Irene, 2010: Agenda 2010: Dualisierung der Arbeitsmarktpolitik. Aus Politik und
Zeitgeschichte 48/2010: 25.
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erwerbsorientierten Transferleistungen («tax credits») fiir «eine Einkommen-
sumverteilung zur Stiitzung von Geringverdienern».'6

Demgegeniiber haben die deutschen Reformen eine kaum kaschierte
Armutspopulation hervorgebracht, in der sich Langzeitarbeitslose und atypisch
Beschiftigte mit niedrigem Einkommen, hohen Beschiftigungsrisiken und ohne
einen die Grundsicherung {ibersteigenden Rentenanspruch wiederfinden.!”
Gleichzeitig gerdt der Homogenisierungsdruck der Instrumente des SGB-II in
Widerspruch mit der betrdchtlichen Heterogenitit der individuellen Lebens-
lagen, Bedtirfnisse und Chancen der Betroffenen'® — nicht selten mit der nachhal-
tigen Folge von Entmutigung und Dequalifizierung.

So ist der Anteil der Menschen, die zu Niedriglohnen beschéftigt sind
(entsprechend einem Lohn von weniger als Zweidritteln des Medianlohns),
zwischen 2000 und 2009 um 4,3 Prozentpunkte auf 21,3 Prozent gestiegen (der
entsprechende Wert fiir GrofSbritannien ist 20,5 Prozent).!® Darunter befinden
sich rund eine Million sogenannter Aufstocker, deren Arbeitslohn durch SGB-II-
Beziige ergdnzt wird. Der niedrige Arbeitslohnanteil ihres Kombilohns demen-
tiert das fiir die Bemessung von Grundsicherungsleistungen herangezogene
Lohnabstandsgebot, da er fiir sich genommen nicht anndhernd zur Existenzsi-
cherung ausreicht.?0

Mit dem Umbau des Arbeitsmarktes zu Gunsten einer pluralen atypischen
Beschéftigungslandschaft mit reduzierten Optionen und geringer Durchldssig-
keit der einzelnen Segmente erfuhr die Arbeitsgesellschaft einen womdglich
unbeabsichtigten, aber tiefgreifenden Gestaltwandel. Die diversen Varianten
differenzierter und flexibler Beschéftigung, die einst als tolerierte Abweichungen
vom Normalarbeitsverhidltnis geduldet wurden, haben sich zu einer weit
verbreiteten Palette von ungleich privilegierten und unterschiedlich regulierten
Beschiftigungsformen ausgewachsen. Von den betroffenen Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmern sieht sich eine betrdchtliche Minderheit an den Rand der
Gesellschaft versetzt. Soweit sie Grundsicherung beziehen, sind sie auch noch
einer strikten Kontrolle ihrer Lebensfiihrung unterworfen.

Die mit diesem Sozialstatus verbundenen Risiken und Einschriankungen
bedingen aber nicht nur das Schicksal der direkt Betroffenen, sondern auch
die kiinftige Aufgabenlast der sozialen Sicherungssysteme. Die neue Arbeits-
marktstruktur und deren mittelfristige Folgewirkungen drohen, gleichermalien
die sozialstaatlichen Ressourcen und den Zusammenhalt der Gesellschaft zu
tiberfordern — wéhrend es der Wirtschaft zur selben Zeit an motivierten und
qualifizierten Arbeitskrdften mangelt. So versinnbildlichen die Wirkungen
der Arbeitsmarktreform, was in soziologischer Perspektive als «zunehmende

16 Vgl Dingeldey 2010 (Anm. 15): 25.

17 Vgl. Dingeldey 2010 (Anm. 15) und Schmid 2010 (Anm. 14).

18 Vgl. Promberger, Markus, 2010: Hartz IV im sechsten Jahr. Aus Politik und Zeitgeschichte
48/2010: 15.

19 Lt. Werner Eichhorst, PPT-Prédsentation 2010 (Anm. 9), Folie 18.

20 Vgl. Promberger 2010 (Anm. 18): 11.
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2 Die aktuelle Arbeitsmarktsituation in Deutschland

Inkompatibilititen und Friktionen in der institutionellen Architektur von
Wohlfahrtsgesellschaften»?! identifiziert wird.

Vor dem Hintergrund dieser Situation bieten sich der staatlichen Arbeits-
markt- und Sozialpolitik scheinbar drei Alternativen an. Alternative Nummer
eins bestiinde in der Orientierung am vermeintlich wiederherstellbaren Standard
des Normalarbeitsverhaltnisses, dessen Attraktivitdt auf den Attributen Vollzeit-
arbeit, kontinuierliche Berufskarriere und Statussicherheit beruht. Dabei wird
allerdings tibersehen, dass das Normalarbeitsverhéltnis zu keiner Zeit fiir alle
Erwerbstitigen Geltung besal3, sondern eng an den Sozialtypus des ménnlichen
Alleinverdieners gebunden war. Zudem schlief$t schon das schiere Ausmal$ der
eingetretenen Pluralisierung von Erwerbsformen eine Riickkehr zu den Verhalt-
nissen der 1970er-Jahre aus.

Fine weitere Alternative bestiinde in der Fortschreitung des Status quo,
was hielle, das weitere Wachstum des Niedriglohnsektors und der mit ihm
verbundenen Armutsverbreitung zu tolerieren und die «<Restmenge» der nicht-
vermittelbaren Personen auf moglichst niedrigem Niveau zu alimentieren. Damit
wiirde sich die bestehende Segmentierung sozialer Chancen weiter vertiefen und
die Desintegration der Gesellschaft zunehmen.

Als dritte und allein angemessene Alternative kommt die Herstellung von
solchen Rahmenbedingungen der Erwerbssphére in Betracht, die der struk-
turell verdnderten Arbeitsgesellschaft auf addquate Weise Rechnung tragen.
Das die sozialpolitische Flankierung und Re-Regulierung anleitende Prinzip
muss die Inklusion aller Erwerbsféihigen auf drei Ebenen der gesellschaftlichen
Teilhabe sein: auf 6konomischer Ebene als realistische Chance der Erzielung
eines existenzsichernden Einkommens, auf individueller Ebene in Gestalt der
Moglichkeit zur personlichen Entwicklung und Qualifizierung, und schlie@lich
auf sozialer Ebene als Einbettung in stabile Beziehungsnetze, die eine unabding-
bare Voraussetzung fiir gesellschaftliche Integration sind.

2.4 Soziale Inklusion auf drei Ebhenen

Allein die schon eingetretenen Liicken der Sozialintegration, vor allem der soziale
Zentrifugaleffekt des Niedriglohnsektors, bediirfen neuer, problemgerecht konzi-
pierter Innovationen, um im Laufe der kommenden Jahre geschlossen zu werden.
Dabei kommt es nicht nur auf 6konomische Integration im Sinne der Erwerbs-
beteiligung und die Durchlissigkeit zwischen unterschiedlichen Beschiftigungs-
formen und -sphéren an. Sondern mit gleichem Gewicht gilt es, neue Méglich-
keiten der sozialen Integration fiir jenen Teil der unfreiwillig Erwerbslosen
zu schaffen, deren Vermittlung in den Ersten Arbeitsmarkt aufgrund welcher
Umstdnde auch immer misslingt.

21 Schimank, Uwe, 2011: Wohlfahrtsgesellschaften als funktionaler Antagonismus von Kapita-
lismus und Demokratie. Ein immer labilerer Mechanismus? MPIfG Working Paper 11/2.
Koln: Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung,19.
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Die Empfehlung einer umfassenden sozialstaatlichen Inklusionspolitik
(deren Details und Voraussetzungen im Abschnitt 6 dargelegt sind) mag den
Einwand provozieren, das wiirde den ohnehin {iberlasteten Sozialstaat noch
mehr tiberfordern. Auf diesen Einwand ist jedoch mit Verweis auf die unbedingte
Prioritédt zu antworten, die die Gesellschaft mit guten Griinden dem Zustand
ihres inneren Zusammenhangs einzurdumen pflegt. Die Gewéhrleistung eines
hinreichenden Niveaus der Sozialintegration ist eine Aufgabe, die Vorrang auch
vor dem Ziel der Maximierung der volkswirtschaftlichen Leistung beansprucht.
Eine weitere Begriindung ergibt sich aus der Verantwortung des Staates fiir die
Anpassung der sozialstaatlichen Institutionen an den fortschreitenden Prozess
der Modernisierung. Dafiir sind die Entwicklungen in der Familienpolitik ein
Beispiel.

Bekanntlich sind in den letzten Jahrzehnten erhebliche Verdnderungen in
den Geschlechter- und Familienbeziehungen eingetreten. War die deutsche
Gesellschaft bis in die 1970er-Jahre noch durch das Muster der Alleinverdie-
ner-Ehe geprigt, so fallen die heutigen Lebensumstdnde der Erwerbstdtigen
wesentlich differenzierter aus.?? Auf der einen Seite nahm die Erwerbsbeteili-
gung von Frauen von 45,9 (in 1970) auf 63,1 Prozent (in 2007) zu, wobei der Anteil
der atypischen Beschéftigungen auf tiber 25 Prozent stieg. Auf der anderen Seite
sank der Anteil neuer Eheschliefungen von 72,9 (in 1970) auf 47,1 (in 2005) je
10.000 Einwohnern. In d4hnlichem Ausmal stiegen die Zahl der Scheidungen, der
unverheirateten Paare sowie der Alleinerziehenden.?3

Auf diesen Trend der Individualisierung von Lebensschicksalen hat der
Sozialstaat teils fordernd, teils kompensierend reagiert: mit Kindererziehungs-
zeiten beim Rentenanspruch, mit Elternzeit und Elterngeld, mit dem Teilzeit-
und Befristungsgesetz sowie dem Rechtsanspruch auf einen Betreuungsplatz
fiir Kleinkinder ab 2013. In Reaktion auf die faktische Enttraditionalisierung des
Familienlebens und die Differenzierung und Flexibilisierung des Arbeitsmarkts
sah sich die Sozialpolitik veranlasst, neue Sicherungs- und Anrechtsformen zu
schaffen. Allein auf ihrer Grundlage schien die angestrebte Erh6hung der Frauen-
erwerbsquote realistisch. Um nichts anderes geht es auch bei der Schaffung
addquater Rahmenbedingungen fiir die Sozialintegration in der dynamischem
Wandel unterworfenen Arbeitsgesellschaft.

Bevor die dafiir in Frage kommenden Malinahmen erdrtert werden, ist es
jedoch notwendig, weitere Faktoren der kiinftigen Entwicklung von Wirtschaft
und Arbeitsmarkt in den Blick zu nehmen.

22 Streeck, Wolfgang, 2010: Flexible Markets, Stable Society? In: Hans-Georg Soeffner,
Unsichere Zeiten — Herausforderungen gesellschaftlicher Transformationen. Verhand-
lungen des 34. Kongresses der Deutschen Gesellschaft fiir Soziologie in Jena 2008, Band 1,
Wiesbaden: VS Verlag, S. 445-458.

23 Klds, Hans-Peter; Benjamin Scharnagel, 2009: Arbeitsmarktpolitik seit 2003: Reformbilanz
und Handlungsbedarf. Aus Politik und Zeitgeschichte 27/2009: 22.
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3 Rahmenbedingungen fur
eine kuinftige Beschaftigungs-
und Sozialpolitik

3.1 Beschaftigungspolitik im Strukturwandel

Wirtschaftlicher Strukturwandel — mit direkten Auswirkungen auf Angebot
und Nachfrage am Arbeitsmarkt — ist keine neuartige Herausforderung fiir die
deutsche Arbeits- und Sozialpolitik. Dem Riickgang der Arbeitsplédtze im Agrar-
sektor, der bald nach dem Ende des Zweiten Weltkriegs einsetzte, folgten der
Arbeitsplatzabbau in der Textilindustrie, im Bergbau und bei der Stahlerzeugung.
Selbst die Bliite des IuK-Sektors, die der Siegeszug der Mikroelektronik ermog-
lichte, hatte nicht nur enorme Produktivitdtszuwédchse und Beschéftigungsge-
winne, sondern auch Stellenverluste, z.B. im Druckereigewerbe, zur Folge.

Technologische Innovationen, Wettbewerb und die stdndige Rationalisierung
der Produktionsabldufe sind allgegenwértige Begleiter des Marktgeschehens. Der
durch sie bewirkte Strukturwandel wird also auch in Zukunft zu den Rahmen-
bedingungen der Arbeitsmarktentwicklung gehoren. Das betrifft zum einen den
Tertiarisierungstrend in der Wertschopfung und Beschiftigungsstruktur: Die
Zahl der Industriebeschiftigten nimmt stetig ab, wihrend Dienstleistungsbe-
schiftigte — sowohl in den technisch-kaufméannischen Sektoren als auch in den
sozialen Bereichen - steigende Beschiftigungsanteile verzeichnen. Wir haben es
dabei nicht blo mit einer Zunahme von sog. Humandienstleistungen zu tun,
sondern mit der Ausweitung von Dienstleistungsarbeit (z.B. als EDV-gestiitzter
Arbeit) in nahezu allen Wirtschaftssektoren. Und gleichzeitig erlebt der europa-
ische Wirtschaftraum den Ubergang von der klassischen Industrie- zur wissens-
basierten Dienstleistungsgesellschaft.

Zum anderen erfihrt der Wandel von Wirtschafts- und Arbeitssphére in den
néchsten zwei Jahrzehnten zusitzliche Beschleunigung mit erheblichen Auswir-
kungen auf die Mobilitdt, Flexibilitit und die Qualifikationsanforderungen der
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer. Auer dem oben beschriebenen Trend
der Tertiarisierung sind mittlerweile drei weitere «Treiber» des Strukturwandels
wirksam: (1) das enorme Wachstumstempo der neuen Industrieldnder, (2) der
demographische Wandel und die Umkehrung der Alterspyramide sowie (3) der fiir
den Klimaschutz notwendige Umbau von Produktion und Infrastruktur. Aus dem
Zusammentreffen dieser Einflussfaktoren mit der kontinuierlichen Ausbreitung
der Dienstleistungsarbeit resultiert in den kommenden Jahrzehnten ein rascherer
und tiefer greifender Wandel der Beschéftigungsstruktur als in der Vergangenheit.
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3.2 Der Strukturwandel der Weltwirtschaft

Das hervorstechende Merkmal der aktuellen Weltwirtschaft ist ihr historisch
beispielloses Wachstumstempo. Noch nie in der Wirtschaftsgeschichte war das
Wachstum so gro3 wie derzeit. Zwischen 2003 und 2007 wuchs die Weltwirtschaft
jahrlich um 4,8 Prozent, das sind 1,9 Prozentpunkte mehr als in der hierzulande
als «Wirtschaftswunder» verkldrten Boomphase nach dem Zweiten Weltkrieg. Zum
Vergleich: Von 1870 bis 1913, also zur Hochzeit der Industrialisierung Europas und
der USA, wuchs das Weltsozialprodukt um lediglich 1,3 Prozent p. a.2*

Das heutige Wirtschaftswunder findet in den «Emerging Economies» statt,
deren Produktions- und Wirtschaftsleistung (in kaufkraftbereinigten Wechsel-
kursen) inzwischen die Leistung der «alten» Industrieldnder tibertrifft. Dank
tiberdurchschnittlicher Wachstumsraten werden sie noch vor 2030 rund
Zweidrittel des Bruttoinlandproduktes der Welt bestreiten.2> Das rasante
Tempo der gegenwirtigen Wirtschaftsentwicklung verdankt sich vor allem vier
Faktoren:

1. der Verdoppelung des weltweiten Arbeitsangebots von 1,5 auf 3 Mrd.
Menschen; da bis 2050 mit einer erneuten Verdoppelung gerechnet wird, ist kein
Ende der Dynamik abzusehen;

2. dem raschen Einsatz moderner IuK-Technologien in einstigen Entwick-
lungsldndern, die dadurch mehrere Entwicklungsstufen iiberspringen und
Standortnachteile wettmachen kénnen;

3. der Ausweitung des internationalen Handels auf Dienstleistungen und
materialintensive Giiter, die bis vor kurzem als nicht transportier- und impor-
tierbar galten;

4. der umfassenden Integration der neuen Industrieldnder in den Weltmarkt,
die der Globalisierung von Kapital- und Handelsstromen geschuldet ist und
sich in einem weltumspannenden Muster der internationalen Arbeitsteilung
ausdriickt.

Zweifellos ist das enorme Entwicklungstempo Chinas und weiterer Lander
mit Problemen eigener Art verbunden, die insbesondere den enormen Energie-
und Rohstoffbedarf, die Auswirkungen auf die Umwelt und soziale Disparitédten
betreffen. Doch daraus zu folgern, dass die Wachstumsdynamik der neuen Indus-
triegiganten tiber kurz oder lang erlahmen wird, wére unrichtig.

Denn das hohe Entwicklungstempo lédsst nicht darauf schlieSen, dass die
neuen Industrieldnder eine dhnliche Sozialgeschichte erfahren werden wie das
einst von Klassenkonflikten geprigte Europa. Wahrend es in Europa und den
USA des 19. Jahrhunderts rund 50 Jahre dauerte, bis sich das Pro-Kopf-Ein-
kommen der Menschen verdoppelte, schaffte China den gleichen Fortschritt
innerhalb von nur neun Jahren. Ein GroBteil der Bevolkerung erfuhr und erfahrt

24 The Economist, March 25t 2006: Balancing act. A survey of China.
25 Fogel, Robert W,, 2007: Capitalism and Democracy in 2040: Forecasts and Speculations.
NBER Working Paper No. 13184.
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einen betridchtlichen Wohlstandsgewinn. Beispielsweise sank der Anteil der
Chinesen, die unterhalb der von der Weltbank definierten absoluten Armuts-
grenze von einem Dollar pro Tag leben, zwischen 1981 und 2004 von 74 auf 15
Prozent. Gleichzeitig entstand eine kaufkréftige Mittelklasse, die nun fiir den
Absatz der deutschen Automobilindustrie grof3ere Bedeutung hat als das einhei-
mische Publikum.

Diese historisch beispiellose Dynamik lduft auf eine dramatische Gewichts-
verschiebung zwischen den Wirtschaftsregionen hinaus. Haben in den 15
EU-Mitgliedslandern des Jahres 2000 nur sechs Prozent der Weltbevélkerung
immerhin 21 Prozent des Weltbruttosozialproduktes (WBSP) erwirtschaftet
(widhrend die USA mit fiinf Prozent der Weltbevolkerung einem WBSP-Anteil von
22 Prozent erreichten), so standen 22 Prozent der Weltbevolkerung im China des
Jahres 2000 fiir nur elf Prozent des WBSP. Dieses Verteilungsverhéltnis wird sich
in den kommenden Jahren umkehren. Im Jahr 2040, wenn die EU-15-Lander nur
noch vier Prozent und die USA nur 5 Prozent der Weltbevolkerung aufweisen
werden, wird ihr jeweiliger Anteil am WBSP auf gerade noch fiinf respektive 14
Prozent gesunken sein. Dagegen wird China aller Wahrscheinlichkeit nach mit 17
Prozent der Weltbevolkerung rund 40 Prozent des (kaufkraftbereinigten) Weltso-
zialprodukts erwirtschaften.26

Dank der weltweiten Verbreitung modernster Technologien und der raschen
Zunahme eines qualifizierten Arbeitsangebots in den neuen Industrieldindern
gerdt das Arbeitskraftangebot der entwickelten Linder unter Wettbewerbsdruck.
Denn heute miissen die Menschen nicht mehr ihren Wohn- und Arbeitsort
dorthin verlegen, wo ihre Arbeitsleistung nachgefragt wird. Fiir die USA wurde
errechnet, dass von den 130 Mio. Arbeitsplidtzen knapp 30 Mio. «offshorable» bzw.
«highly offshorable» sind und bei entsprechenden wirtschaftlichen Eckdaten
ohne grofle Probleme ins Ausland verlagert werden kénnen.?” Infolge dessen ist
selbst in den Vorzeigebranchen der deutschen Industrie (Automobilproduktion,
Maschinen- und Anlagenbau, Chemieerzeugnisse) und trotz weiterhin giinstiger
Absatzchancen mit sinkenden Arbeitsplatzzahlen zu rechnen. Generell kiindigt
sich ein Riickgang des Anteils der Arbeitsplédtze auf mittlerem Qualifikationsni-
veau, z.B. bei Computer- und Biiroarbeit, an. Der EU wurde fiir 2020 prognos-
tiziert, dass es moglicherweise nur noch in zwei Branchen einen Uberschuss
der Exporte iiber die Importe geben kénnte, ndmlich in der Chemie- und der
Fahrzeug-Industrie.?®

Womit auf jeden Fall als Folge des globalen Strukturwandels gerechnet
werden muss, ist, dass Tempo und Richtung des technologisch-wirtschaftlichen
Wandels mehr und mehr von den neuen Wachstumszentren bestimmt werden.

26 Vgl. Robert W. Fogel, 2007 (Anm. 25).

27 Blinder, Alan S., 2007: How Many U.S. Jobs Might Be Offshorable? Princeton University,
CEPS Working Paper No. 142.

28 Delozier, Benjamin; Sylvie Montout, 2007: New trends in globalisation and the internati-
onal division of labour: Consequences for Europe. Treasury and Economic Policy General
Directorate — Ministry of the Economy, Finance and Industry, Paris, S. 22.

25



Das bedeutet, dass Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in der EU von
Entwicklungen betroffen sein werden, die sich dem Einfluss der europdischen
Politik entziehen. Fiir eine kiinftige Arbeits- und Sozialpolitik hei8t das, dass
sie auf den Wandel in Industrie und Beschiftigung im Wesentlichen nur noch
reagieren, ihn jedoch nicht mehr lenken oder verhindern kann.

3.3 Der demografische Wandel

Die Anpassung an die sich wandelnde Arbeitsnachfrage ist durch den gleichzei-
tigen Wandel der Altersstruktur belastet. Innerhalb des néchsten Jahrzehnts wird
die Zahl der Beschiftigten in Europa um bis zu 60 Mio. abnehmen, soweit kein
Ausgleich durch eine erhthte Erwerbsquote und vermehrte Immigration erfolgt.
Dem fatalen Trend zu einem «labour-deficient Europe»?? kénnen die europii-
schen Staaten nur durch die Vermehrung hoch qualifizierter Beschiftigungsver-
héltnisse, durch Anhebung des schulisch vermittelten Bildungsniveaus, erhohte
Qualifizierungsanstrengungen der Erwerbsfahigen, erleichterte Einwanderung
von qualifizierten Migranten und, last but not least, durch Uberwindung der
traditionellen Segmentierungslinien am Arbeitsmarkt entgegenwirken.

Dafiir miisste sich allerdings die bisherige Struktur der Migration umkehren.
Bislang sind 85 Prozent der Migranten, die nach Europa kommen, ungelernt.
In den USA sind es nur fiinf Prozent. Dort wandern zu 55 Prozent qualifizierte
Arbeitskrifte ein, in Europa nur fiinf Prozent. Europas Handikap beim Anteil
Hochqualifizierter an der Beschiftigtenzahl 14dsst sich nur durch attraktive selek-
tive Migrationsanreize beheben: Wahrend Hochqualifizierte in Europa lediglich
1,7 Prozent der Beschéftigen ausmachen, sind es in den USA 3,5 Prozent und in
Kanada und Australien sogar 7,3 resp. 9,9 Prozent.3°

In Deutschland wird der demografische Wandel bis 2050 zur Verringerung
der Erwerbspersonenzahl um neun auf 36 Millionen fiihren; in Ostdeutschland
soll sich die Beschiftigtenzahl sogar halbieren.3! Durch Immigration von jahrlich
mehr als 100.000 Arbeitskréften liefSe sich der Riickgang der Erwerbspersonen-
zahl auf fiinf Millionen reduzieren. Angesichts der bestehenden Sprachbarriere
und der Opposition populistischer Politiker ist aber kaum mit einer nennens-
werten Ausweitung der Immigration zu rechnen. Umso notwendiger ist es, die
Situation durch die Steigerung des durchschnittlichen Qualifikationsniveaus und
die Erh6hung des Rentenalters zu verbessern. Durch Anhebung der Altersgrenze
auf 67 Jahre stiinden nach vorsichtigen Schéatzungen des IAB bis 2030 weitere 1,2
Millionen Arbeitskrifte zur Verfiigung.3?

29 Hamilton, Daniel S.; Joseph P. Quinlan, 2008: Globalization and Europe. Prospering in the
New Whirled Order. Washington, DC: Brookings Institution Press, S. 15.

30 Daniel S. Hamilton; Joseph P. Quinlan, 2008 (Anm. 29), S. 83.

31 Gerster, Florian; Martin Dietz; Ulrich Pfeiffer, Hilmar Schneider, 2008: Arbeitswelt 2030.
Thesenpapier des Managerkreis der Friedrich-Ebert-Stiftung, S. 7.

32 Florian Gerster et al., 2008 (Anm. 31).
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Modellrechnungen besagen, dass die Erwerbstitigenzahl bis 2020 um weitere
1,7 Millionen ansteigen konnte, wenn die Erwerbsquote der Frauen und der
Alteren weiter anstiege und es ein der Qualifikationsnachfrage entsprechendes
Qualifikationsangebot gidbe. Allerdings bliebe die mégliche Problementlastung
begrenzt. Denn die am besten qualifizierten Jahrgdnge 1950 bis 1965 scheiden
in immer groBerer Zahl aus dem Erwerbsleben aus, widhrend die nachriickenden
geburtenschwicheren Jahrgédnge nicht der nachgefragten Qualifikationsstruktur
entsprechen. Fest steht, ein Arbeitsangebot mit der heutigen Qualifikations-
struktur wird die verdnderte Arbeitsnachfrage der Zukunft nicht befriedigen
konnen.

3.4 Klimaschutz und Strukturwandel

Um die zum Ende des Jahrhunderts erwartete Steigerung der durchschnittlichen
Erderwdarmung auf zwei Grad Celsius zu begrenzen, ist den Mitgliedsldndern
der EU ein CO,-Reduktionsziel von mindestens 80 Prozent bis 2050 vorgegeben.
Klimapolitisch engagierte Regierungen sind dariiber hinaus bestrebt, einen
nahezu vollstindigen Verzicht auf CO,-Emissionen zu erreichen. Wenngleich
dieses Klimaziel und die Wege zu seiner Verwirklichung noch politisch umstritten
scheinen, besteht kein Zweifel an der Notwendigkeit eines tief greifenden Umbaus
der energieintensiven Wirtschaftssektoren, insbesondere der Energieerzeugung,
der industriellen Produktion, des Transportwesens sowie der Gebdudeisolierung.
Folglich ist in den néchsten Jahrzehnten auch aus dieser Richtung mit starken
Impulsen zur Umstrukturierung der Wirtschaft zu rechnen.

Eine im Auftrag der Heinrich Boll-Stiftung entstandene Studie zu den Arbeits-
markteffekten der Klimaschutzpolitik im stattfindenden Strukturwandel3? weist
fiir das deutsche Beschiftigungssystem die folgenden Verdnderungen aus:
== Der Ausbau der erneuerbaren Energien ist mit einem erheblichen Bruttobe-

schiftigungseffekt verbunden: Die Zahl der in diesem Sektor Beschéftigten

diirfte von 340.000 in 2009 auf 500.000 bis 600.000 im Jahr 2030 steigen.

=== Der Nettobeschiéftigungseffekt, in den neben dem Beschiftigungsgewinn
auch die Beschiftigungsverluste in anderen Wirtschaftssektoren eingehen,
bleibt demgegeniiber gering. Alles in allem ist mit keiner nennenswerten

Erh6hung oder Verringerung der Gesamtbeschiftigtenzahl zu rechnen.
=== Die Differenz zwischen Brutto- und Nettobeschiftigungseffekt verweist

auf den durch aktive Klimapolitik beschleunigten Strukturwandel. In den

einzelnen Wirtschaftssektoren kommt es zu einer Umschichtung der Arbeits-
platzstruktur, verdnderten Tatigkeitsprofilen und Qualifikationsanforde-
rungen.

33 Blazejczak, Jurgen; Dietmar Edler, 2011: Strukturwandel von Wirtschaft und Arbeitswelt
und forcierte Klimaschutzpolitik. Studie im Auftrag der Heinrich-Boll-Stiftung, Berlin
(Entwurfsfassung).
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3.5 Zwischenresiimee

Alles in allem, d.h. mit Blick auf den Strukturwandel der Weltwirtschaft, den
demografischen Wandel und die klimapolitische Umstrukturierung, ist fiir
die ndchsten zwei Jahrzehnte mit einem erheblich beschleunigten Wandel von
Wirtschafts- und Beschdiftigungssystem zu rechnen. Der Wandel duflert sich im
Wegfall von tradierten Arbeitspldtzen mit geringen Qualifikationsanforderungen
bei wachsender Nachfrage nach gut ausgebildeten Arbeitskriaften mit {ibertrag-
baren Qualifikationen. Generell wird mit einem Trend des «Upskilling» und
verstarktem Bedarf an Querschnittsqualifikationen gerechnet.

Der Bedarf an hoch qualifizierten Arbeitskrédften, der vom nationalen
Bildungssystem schon heute kaum befriedigt wird, nimmt weiter zu. Der Anteil
von Arbeitsplédtzen fiir gering qualifizierte Arbeitskrifte wird etwas abnehmen.
Aber auch in diesem Bereich werden Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer
mit hoheren Anforderungen an Motivation, Flexibilitdt und Allgemeinbildung
konfrontiert sein. Speziell fiir den deutschen Arbeitsmarkt wird eine spiirbare
Abnahme des Anteils der Beschéftigten ohne Berufsabschluss prognostiziert:
von 12 Prozent in 2003 auf 9 Prozent in 2020.34

Verschiedene Studien legen nahe, den Entwicklungen im mittleren Qualifika-
tionsbereich besondere Aufmerksamkeit zu schenken. Fiir diesen wird erwartet,
dass die Nachfrage nach Arbeitskrédften um ca. sieben Prozent abnimmt. Wahrend
die quantitativen Auswirkungen des Wirtschaftswandels nicht in erster Linie zu
Lasten der niedrigeren Qualifikationsniveaus gehen, betreffen sie — aufgrund der
leichten Verlagerbarkeit von internetgestiitzten Unternehmensdienstleistungen
— mit grofler Wahrscheinlichkeit die Beschiftigungschancen im unteren Bereich
des mittleren Qualifikationsniveaus, d.h. Buchhalter, Berater, EDV-Dienstleister
und einfache Angestellte.?>

Das hohere Tempo des Strukturwandels und die zunehmende Kluft zwischen
Qualifikationsangebot und Qualifikationsnachfrage sind die wichtigsten der
neuen Herausforderungen, die sich der Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik stellen.
Sie steigern aufgestauten Handlungsbedarf, der sich aufgrund der inakzeptablen
Folgen der letzten Arbeitsmarktreformen und der ungleichen Chancenverteilung
zwischen Arbeitnehmern in regulidren und atypischen Beschiftigungsverhilt-
nissen (vgl. Abschnitt 2) ergibt.

Sollte es nicht gelingen, die Institutionen der Arbeitsmarkt-, Sozial- und
Bildungspolitik dem ebenso kontinuierlichen wie tief greifenden Wandel der
Arbeitsnachfrage anzupassen, werden die Entwicklungschancen der Wirtschaft
beeintrdchtigt und das existierende Innovationspotential reduziert. Ohne ein
sorgfiltig abgestimmtes Malknahmenpaket der Bildungs-, Qualifizierungs-,
Mobilitits- und Immigrationsférderung drohen nicht nur langfristiger Fachkraf-

34 Bonin, Holger; Marc Schneider; Hermann Quinke; Tobias Arens, 2007: Zukunft von Bildung
und Arbeit. Perspektiven von Arbeitskréftebedarf und -angebot bis 2020. I Z A Research
Repor t No. 9. Bonn: Forschungsinstitut zur Zukunft der Arbeit.

35 Vgl. Benjamin Delozier; Sylvie Montout, 2007 (Anm. 28), S. 24ff.

28

Wege in eine inklusive Arbeitsgesellschaft



3 Rahmenbedingungen fiir eine kinftige Beschaftigungs- und Sozialpolitik

temangel bei weiterhin hoher Arbeitslosigkeit, sondern auch ein erheblich
verringerter Spielraum fiir umwelt- und klimagerechte Reformen.

Festzuhalten bleibt:

1. Der Aufstieg der neuen Industrieldinder hat eine stiirmische Verdnde-
rungsdynamik der Weltwirtschaft in Gang gesetzt. Sie fithrt zu rascherem Struk-
turwandel und nétigt die europdischen Volkswirtschaften zur Anpassung von
Arbeitsmarktregulation und sozialen Sicherungssystemen. Wahrend der Bedarf
an (hoch-)qualifizierter Arbeit zunimmt und im Bereich ungelernter Arbeit ein
Wandel der Téatigkeitsbereiche stattfindet, geht die Arbeitsnachfrage im unteren
Bereich des mittleren Qualifikationssegments zurtick.

2. Mit dem steigenden Durchschnittsalter der Bevilkerung sinkt die Zahl
der Erwerbspersonen, wiahrend sich die Zahl der Rentner erhdht. Die Erwerbs-
personen miissen sich auf eine Verlingerung der Lebensarbeitszeit einstellen.
AuBerdem sind eine Erhohung der Erwerbsquote, eine Reform der Bildungs-
giange und die nachfragegerechte Ausweitung der Immigration erforderlich.

3. Einen weiteren Verdnderungsimpuls erfdahrt die Wirtschaft durch den
Umbau der Produktions- und Verbrauchsstrukturenim Zuge der Verringerung der
CO,-Emissionen. Wihrend der Nettobeschiftigungseffekt leicht positiv ausfallen
diirfte, werden erhebliche Verdnderungen innerhalb der betroffenen Wirtschafts-
sektoren und eine Beschleunigung des intrasektoralen Wandels erwartet.

4. Die vorgenannten Wandlungsfaktoren laufen auf eine ausgedehnte Periode
des Wandels der Qualifikationsnachfrage und der Beschiftigungsstruktur hinaus.
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer werden hiufiger als bisher nach Mal3gabe
des wechselnden Bedarfs an Spezial-, Querschnitts- und Allgemeinqualifikati-
onen rekrutiert werden. Auch werden sie hdufiger als in der Vergangenheit ihr
Tatigkeitsfeld und/oder den Arbeitgeber wechseln und sich um Weiterbildung
und Zusatzqualifikationen bemiihen miissen.

5. Um den geschilderten Herausforderungen zu gentigen, bedarf es arbeits-
und sozialpolitischer Innovationen, die zwei Hauptziele verfolgen: erstens, die
Erwerbspersonen durch Gewdhrung von Rechten und Sicherheiten zu befdhigen,
die mit dem beschleunigten Wandel verbundenen Risiken und Zumutungen
zu bewdltigen; und zweitens, allen — auch den fiir reguldre Beschéftigung nicht
in Frage kommenden — Personen die gesellschaftliche Inklusion auf allen drei
Ebenen zu ermdéglichen: auf der Ebene wirtschaftlicher Existenzsicherung, der
Qualifizierungsebene und der Ebene sozialer Integration.
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4 Orientierungslinien

4.1 Das Leithild der inklusiven Arbeitsgesellschaft

In der politischen Debatte sind zwei grundsétzlich unterschiedliche Wege der
Fortentwicklung des Sozialstaates vertreten. Auf der einen Seite finden sich jene,
die ausgehend von Grundsicherungssystemen zu einem Einkommenstransfer-
staat iibergehen wollen, der jedem Biirger und jeder Biirgerin ein geringes, aber
auskommliches Einkommen gewédhrt, ohne dies an die Bereitschaft zur Aufnahme
von Erwerbsarbeit zu binden. Unter dem Titel des bedingungslosen Grundein-
kommens (BGE) wird eine Losung fiir die anhaltenden Beschiftigungsprobleme
jenseits des Arbeitsmarktes und der Integration in Erwerbsarbeit gesucht.

Auf der anderen Seite stehen jene, die in der Arbeit nicht nur ein notwen-
diges Mittel zur Sicherung des Lebensunterhaltes, sondern gleichermallen ein
Medium der individuellen Selbstverwirklichung wie auch eine Grundlage der
wechselseitigen gesellschaftlichen Anerkennung sehen. Arbeit ist konstitutiv fiir
den Zusammenhalt der Gesellschaft, Leistung einer ihrer zentralen MaR3stébe fiir
Gerechtigkeit. Daraus resultieren wiederum Anforderungen an die gesellschaft-
liche und nicht nur allein marktférmige Nachfrage nach Arbeit. Angesichts dieser
Zentralitdt der Erwerbssphire ist ein diskriminierungsfreier Ausstieg aus der
Arbeitsgesellschaft illusiondr und politisch ein falsches Signal. Anzustreben sind
stattdessen Veranderungen in den verschiedenen Feldern des Arbeitsmarktes
und seiner Regulierung, die fiir jeden auf jedem Befdhigungsniveau eine Integ-
ration in die Erwerbs6konomie moglich machen. Das Leitbild dieser Position ist
eine inklusive Arbeitsgesellschaft.

Dieser Bericht mdchte diese Position stiitzen, weiter ausarbeiten und
konkretisieren. Favorisiert wird eine Gesellschaft, die alle, die zur Erwerbsarbeit
fahig sind, nicht nur der Pflicht zur Arbeit unterwirft, sondern ihnen auch die
Moglichkeit der aktiven Partizipation in dieser gesellschaftlich zentralen Arena
als Grundrecht einrdumt.

4.2 Die Grundsicherung — soziale Basis der Arbeitsmarktintegration

Den hier dargelegten Empfehlungen liegt die Auffassung zugrunde, dass alle
Gesellschaftsmitglieder einen unbedingten Anspruch auf die Gewihrleistung
der zur Existenzsicherung notwendigen Mittel besitzen, sofern sie iiber keinen
anderen zumutbaren Zugang zu ausreichenden Mitteln der Existenzsicherung
verfiigen.
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Die durch die Hartz-IV-Reform neu konzipierte Grundsicherung soll allen
Personen das zur Existenzsicherung notwendige Minimum an Unterhalts-
leistungen sichern, sofern sie (unbeschadet des Schonvermdogens) {iber keine
eigenen Mittel verfiigen und sich um die Wiederaufnahme einer Erwerbsar-
beit bzw. die Verbesserung ihrer Vermittlungsfahigkeit bemiihen. Die H6he der
Grundsicherung soll aus guten Griinden die Hohe eines niedrigen Lohneinkom-
mens unterschreiten und erlaubt allenfalls eine Lebensfiihrung auf sehr beschei-
denem Niveau. Die von den Betroffenen wahrgenommene Mangelsituation soll
ihnen Anreiz sein, sich mit Nachdruck um den Wiedereintritt in den Arbeitsmarkt
zu bemiihen. Die Hohe der Grundsicherung und die Verfassungskonformitit des
Verfahrens zur Festsetzung der Regelsitze sind Gegenstand intensiver Debatten,
die in diesem Bericht nicht rekapituliert werden. Hier geht es nur darum, eine
Grundsicherung auf existenzsicherndem Niveau mit der Verpflichtung zur
Erwerbstitigkeit fiir alle, die arbeitsfidhig sind, als legitimes Element sozialstaat-
licher Gestaltung anzuerkennen.

Ob diese normativen Pramissen der sozialstaatlichen Grundsicherung in
den jeweiligen gesellschaftlichen Verhiltnissen einlosbar sind, hidngt allerdings
nur teilweise von den Betroffenen selbst, d.h. von ihrer Qualifizierung fiir und
der Suche nach Erwerbsarbeit ab. Ebenso bedeutsam sind die Bedingungen,
unter denen sich die Nachfrage nach Arbeitskraft entwickelt und artikuliert.
Dabei handelt es sich um die konkrete Wettbewerbs- und Konjunktursitua-
tion, tarifliche Lohnsitze, gesetzliche Mindestlohne und Lohnnebenkosten,
technologische und unternehmensorganisatorische Entwicklungen u.a.m., also
um rahmensetzende Faktoren fiir individuellen Erfolg und Misserfolg, die sich
dem Einfluss der Arbeitsuchenden entziehen. Weil diesen Faktoren mindestens
gleiches, im Regelfall gréBeres Gewicht fiir das Erwerbsschicksal zukommt, darf
sich die Gesellschaft, die mehrheitlich vom wirtschaftlichen Wandel profitiert,
nicht auf bloRe Alimentationsbeitrdge beschranken.

4.3 Das allgemeine Grundeinkommen - eine ungeeignete Alternative

Den denkbar groten Bruch mit einem auf Beitrags-Leistungs-Beziehungen
gegriindeten Sozialversicherungsstaat stellt das Konzept des garantierten oder
bedingungslosen Grundeinkommens dar. Es wird in den verschiedensten
Varianten vertreten und erfihrt Unterstiitzung von den unterschiedlichsten
politischen Richtungen.3® Der ohne Zweifel hohe Finanzbedarf fiir eine derartige
individuelle, ohne Gegenleistung oder Bediirftigkeitspriifung gewdhrte Leistung
soll (neben dem Fortfall nicht mehr erforderlicher bisheriger Sozialleistungen)
meist aus Steuern (Einkommen- und/oder Mehrwertsteuer) gedeckt werden,
wobei jede Mehrwertsteueranhebung auch zu einer Erh6hung des Grund-
einkommens zwingen wiirde. Als Vorteile des BGE werden genannt: grélere

36 Vanderborght, Yannick; Philippe Van Parijs, 2005: Ein Grundeinkommen fiir alle?
Geschichte und Zukunft eines radikalen Vorschlags. Frankfurt, New York: Campus.
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Wabhlfreiheit bei der Arbeitsplatzsuche, ein Anreiz zum freiwilligen Riickzug vom
Arbeitsmarkt, die Unterstiitzung nicht-marktférmiger Sorgearbeit, Armutsver-
meidung und generell ein Mehr an Verteilungsgerechtigkeit.

Die gegenwirtig existierenden Formen eines garantierten Grundeinkommens
sollen — schon per Definition — armutsvermeidend wirken. Aus den vorliegenden
Untersuchungen zum garantierten Grundeinkommen geht aber hervor, dass es
in Zeiten der Arbeitslosigkeit hdufig als Niedriglohnsubvention und Kombilohn-
modell wirkt, weshalb es keineswegs pauschal als Instrument der Bekdmpfung
von Arbeitslosigkeit veranschlagt werden kann. Vielmehr droht die Einfiihrung
eines allgemeinen Grundeinkommens die weitere Expansion des Niedriglohn-
sektors zu fordern. Grundeinkommen vermag auch nur dann eine Steigerung der
individuellen Wahlfreiheit zu gewéhrleisten, wenn Personen, die ausschlielich
Grundeinkommen beziehen, keine Diskriminierung erleiden. Im Ubrigen kann
das bloBe Vorhandensein eines Grundeinkommens auch nicht zur Verbreitung
zivilgesellschaftlichen Engagements oder zur Starkung demokratischer Beteili-
gung beitragen.

DesWeiteren wird im Grundeinkommen — als einer gebiindelten und zugleich
bedingungslosen Transferleistung — ein wirkungsvolles Mittel des Biirokratie-
abbaus gesehen. Ihm wird gleichsam kulturverdndernde Kraft im Verhiltnis
zwischen Staat und Biirger zugesprochen. Was aber nach allen bisherigen
Uberlegungen allein als wahrscheinlich gelten kann, ist die Verschlankung des
Sozialstaates durch die Biindelung vieler Sozialleistungen im Grundeinkommen
und den Verzicht auf Bediirftigkeitspriifungen.

Entscheidend ist aber vor allem die Frage der Gerechtigkeit — und hier sieht
die Bilanz keineswegs positiv aus: Die Gleichheit auf der Ebene des Grundein-
kommens ldsst die Einkommens- und Vermodgensverhiltnisse jenseits dieser
Basis bis auf zusatzliche Effekte der Steuerfinanzierung des Grundeinkommens
vollkommen unberiihrt. Das Grundeinkommen schafft mithin nur eine Basis-
egalitit, ist aber keineswegs gleichzusetzen mit einem Gewinn an Verteilungs-
gerechtigkeit, da es mit einem anderen Gerechtigkeitsprinzip, dem der Bedarfs-
gerechtigkeit, kollidiert: Nur allgemeine Bedarfe (Erreichen des soziokulturellen
Existenzminimums) werden erfiillt, individuelle oder gruppenspezifische Bedarfe
bleiben ausgespart.

Der Verstol3 gegen das Prinzip der Leistungsgerechtigkeit ist definitorisches
Merkmal des Grundeinkommens - fiir die einen der zentrale Skandal, fiir die
anderen der Einstieg in ein Recht auf Einkommen. Mit der Nichtbeachtung
der Leistungsgerechtigkeit wird nicht nur eine Umverteilung von Einkommen
zwischen eigenverantwortlich erwerbstitigen und unfreiwillig nicht-erwerbs-
tdtigen Personen, sondern auch gegeniiber freiwillig Nicht-Erwerbstédtigen
zur Norm erhoben. Werden Transfereinkommen generell allen Personen
zugestanden, auch jenen, die zur Erzielung eines eigenen Einkommens in
der Lage sind, werden grundlegende Vorstellungen iiber soziale Reziprozitit,
Fairness und einen Beitrag zum gesellschaftlichen Ganzen gemél$ Leistungsfa-
higkeit ebenso verletzt wie die Vorstellung einer Verpflichtung zur Suche nach
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Selbstdndigkeit und Autonomie auf Seiten jedes Individuums. Zudem wird die
Einfiihrung einer solchen Existenzsicherung auch fiir «freiwillig Bediirftige»
auf dauerhaft bzw. immer wieder aufkeimenden Widerstand stof3en, da selbst
gewdhlte Bediirftigkeit belohnt und Nichtbediirftigkeit bestraft wiirde.

In den letzten Jahren ist ein weiterer Gerechtigkeitsmalf3stab intensiv disku-
tiert worden: die Teilhabegerechtigkeit, deren Kern darin besteht, allen Indivi-
duen die Inklusion in alle gesellschaftliche Funktionsbereiche zu sichern. Das
BGE sichert diese Inklusion allerdings nur in einem sehr engen Bereich: Es schafft
allein Teilhabe am Konsum, nicht jedoch im Sinne einer aktiven Beteiligung an der
Produktionsseite der Wirtschaft, und das heil3t fiir die allermeisten: am Arbeits-
markt. Da der Konsum des Einzelnen durch das BGE nicht mehr von der Beteili-
gung am Arbeitsmarkt abhéngt, ist es unter den gegebenen marktwirtschaftlichen
Bedingungen ein Instrument der Exklusion. Nicht nur entlastet das BGE Gesell-
schaft und Politik davon, die Beteiligung aller am Erwerbsleben zu ermdéglichen.
Sondern den Regierungen und Parteien ist auch die Last genommen, der Entwick-
lung des Beschéftigungsniveaus das bislang tibliche Maf§ an Aufmerksamkeit zu
schenken. Arbeitslosigkeit ist kein Skandal mehr, wenn die individuelle Existenz-
sicherung dauerhaft auch bei Arbeitslosigkeit moglich wird. Vielmehr lieBen
sich gezielt bestimmte gesellschaftliche Gruppen dauerhaft vom Arbeitsmarkt
fernhalten, ohne sich um die Folgen dieser Exklusion kiimmern zu miissen.

Das bedingungslose Grundeinkommen vermag genau jene Gruppe von
«Uberfliissigen» zu produzieren, die man im Sinne der Armutsvermeidung nicht
entstehen lassen wollte. Damit steht es der Teilhabegerechtigkeit diametral
entgegen und ist gerade kein Weg, um einer inklusiven Arbeitsgesellschaft ndher
zu kommen.3”

4.4 Sozialpolitische Innovationen fiir eine inklusive Arheitsgesellschaft

In aktuellen Diskussionen iiber die Zukunft der sozialen Sicherung stehen sich
die prinzipiellen Alternativen der «Aktivierung» und der «Alimentierung» gegen-
tiber. Geht es der einen Position um das Ideal der «Inklusion aller Erwerbsfa-
higen in Erwerbsarbeit», so steht die andere fiir die «Ermdéglichung des Riickzugs
vom Arbeitsmarkt». Angesichts dieser Alternativen wird hier die grundsitzliche
Orientierung am Ziel der Einbeziehung aller erwerbsfdhigen und erwerbswilligen
Personen in ein allemal differenziertes, aber mit vielfdltigen Mobilitdtspfaden
versehenes und institutionell modernisiertes Beschéftigungssystem befiirwortet.

Wiirde dagegen auf die Riickzugs- und Alimentierungsoption gesetzt, so
entstiinde in den kommenden Umbruchsphasen der Industriegesellschaft immer
wieder aufs Neue das Problem, eine wachsende Zahl von Transferempfangern
aus dem Einkommen einer tendenziell abnehmenden Zahl von Beschiftigten
zu finanzieren — wédhrend gleichzeitig die Wirtschaftsentwicklung durch Arbeits-

37 Vgl Gundert, Stefanie; Christian Hohendanner, 2011: Soziale Teilhabe ist eine Frage von
stabilen Jobs. IAB-Kurzbericht 4/2011.
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kraftmangel gebremst wiirde. Die Inklusion aller Erwerbsfdhigen in Erwerbsar-
beit kann aber nur gelingen, wenn der bestehenden und weiter fortschreitenden
Differenzierung — in den Kompetenzen der Erwerbsfihigen wie hinsichtlich der
von den Beschiftigern nachgefragten Qualifikationen — Rechnung getragen wird.

Anpassungsbedarf, der entsprechende Innovationen begriindet, besteht vor
allem in drei Bereichen: (1) bei der Regulation der atypischen Beschéftigungs-
formen, (2) der (Re-)Integration nicht vermittelbarer Personen und (3) der grund-
legenden Reform der berufsqualifizierenden Bildung und Weiterbildung.

Zu (1). Dringender Reformbedarf besteht bei den verschiedenen Formen der
atypischen Beschiftigung. Thr Stellenwert als eine Form der Arbeitsmarktintegra-
tion ist ausgesprochen ambivalent. Einerseits haben sie in betrdchtlichem Male
zur Senkung der Arbeitslosenzahl beigetragen, andererseits ermoglichen sie nur
in Ausnahmefillen den Ubergang in regulidre Beschiftigungsverhéltnisse. Atypi-
sche Beschiftigungen verlangen den Arbeitskriften ein {iberdurchschnittliches
Mal an individueller Flexibilitdt ab und gewdhren ihnen nur wenig materielle
und rechtliche Sicherheit. Das Ausmaf, in dem ihre Verbreitung in den letzten
Jahren zunahm, ist weder als sozialvertréglich noch als notwendig zur Befriedi-
gung des betrieblichen Flexibilitdtsbedarfs anzusehen. Ein neues Regulierungs-
konzept, wie es im Folgenden empfohlen wird, muss vor allem ihre Briicken-
funktion stirken.

Zu (2). Besonderer Innovationsbedarf besteht bei der Beschiftigung und
(Re-)Integration solcher Personen, die aus individuellen oder nachfragebe-
dingten Griinden keine fiir sie geeignete, d.h. dem Stand ihrer Qualifikation
entsprechende und die personliche Entwicklung férdernde Anschlussoption am
Ersten Arbeitsmarkt finden. Der Grund dafiir mag in Kompetenz- und Motiva-
tionsdefiziten oder in sektoralen bzw. regionalen Disparitdten von Qualifikati-
onsnachfrage und -angebot liegen. Fiir beide Gruppen bedarf es der Schaffung
neuer Inklusionswege und -hilfen, die sowohl 6ffentlich-rechtlicher als auch
privatwirtschaftlicher Natur sein mégen. Sie miissen den betreffenden Personen
ein existenzsicherndes Einkommen, personliche Entwicklungschancen und die
Mitgliedschaft in sozialen Beziehungsnetzen erméglichen.

Zu (3). Der oben skizzierte Strukturwandel des Beschéftigungssystems
konfrontiert eine wachsende Gruppe von Einsteigern und Beschiftigten mit der
Erfahrung inkongruenter Qualifikationen. Um das Ziel einer inklusiven Arbeits-
gesellschaft zu realisieren, ist es unabdingbar, die verschiedenen Pfade, auf denen
Individuen berufliche, lebenspraktische, soziale und technische Kompetenzen
erwerben bzw. vertiefen, einer griindlichen Revision zu unterziehen. Die erfor-
derlichen Innovationen betreffen das Erziehungs- und Bildungssystem sowie die
Integration und Qualifizierung von Migranten.

Wie unschwer erkennbar ist, zielen diese Richtungsangaben fiir notwendige
Reformen nicht auf eine Riickkehr zum Normalarbeitsverhéltnis des 20. Jahrhun-
derts. Die Arbeitsverhdltnisse des 21. Jahrhunderts werden plural differenziert sein,
aber miissen dem Anspruch auf dreifache Inklusion gentigen: in 6konomischer
Hinsicht sowie im Hinblick auf personliche Entwicklung und soziale Integration.
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5 Einheitliche
Rahmenbedingungen fur alle
Beschaftigten

Die in der Vergangenheit geschaffenen Sonderbeschéftigungsformen haben zur
Herausbildung von Teilarbeitsmirkten gefiihrt, denen es an Ubergéingen in fiir
die Arbeitnehmer vorteilhaftere Beschiftigungsverhiltnisse mangelt. Damit
wurde der einstige Normalfall, die unbefristete Vollzeitarbeit, selbst zu einer
Sonderform der Beschiftigung unter anderen. Die in Sonderregelungen und
atypischen Beschiftigungsverhéltnissen erstarrte Arbeitsgesellschaft produziert
«zunehmende Ungleichheiten bei sinkenden Chancen der Aufwértsmobilitdt».38
Demgegeniiber ist festzustellen: Die Einstiegs-Beschiftigungsform bzw. der
aktuelle Vertragsstatus darf den Beschiftigten kein Hindernis auf dem Weg zu
héherem Einkommen und groBerer Beschéftigungssicherheit sein.

Den Empfehlungen zur befristeten Beschiftigung, zur Zeitarbeit, zu Minijobs,
Kombilohn und gesetzlichem Mindestlohn unterliegt als gemeinsamer Nenner
das regulative Prinzip der Normalisierung. Durch die Abschaffung von Privile-
gien und Sonderregelungen fiir atypische Beschéftigungsverhéltnisse wird die
Einheitlichkeit der Rahmenregelungen fiir abhdngige Erwerbsarbeit wiederher-
gestellt. Jedes Beschiftigungsverhéltnis soll den prinzipiell gleichen, in der Regel
entgeltproportionalen Abgabepflichten unterliegen. Seine Parameter, insbeson-
dere das Stundenpensum und die Entgelththe, konnen von den Vertragsparteien
—innerhalb des rechtlichen und tarifvertraglichen Rahmens, aber ohne Anderung
des Beschiftigungsstatus — variiert werden.

Erst die konsequente Einebnung der zwischen den Teilmérkten bestehenden
Schranken vermag wieder der unbefristeten und i.d.R. tarifvertraglich regulierten
Vollzeitarbeit den Status des mafgebenden Normalfalls zu verleihen. Gleichzeitig
fithrt die sozialrechtliche Gleichbehandlung der atypischen Beschéftigungs-
formen zur tendenziellen Entlastung der Sozialversicherung. In der Ubergangs-
zeit eintretende Beschéftigungseinbulen werden als tempordr und vertretbar
angesehen.

38 Vgl. Schimank 2011 (Anm. 21): 20.
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5 Einheitliche Rahmenbedingungen fiir alle Beschaftigten

5.1 Befristete Beschaftigung

Im Jahre 2010 handelte es sich bei 2,5 Millionen bzw. 8,9 Prozent aller Beschif-
tigungsverhiltnisse um befristete Arbeitsvertrage. Etwa die Héilfte aller Neuein-
stellungen erfolgt befristet.3? Eine unfreiwillige Befristung lag 2007 in rund einem
Viertel der Fille vor.

Eine Beschriankung der Moglichkeit von Arbeitgebern, befristete Arbeitsver-
trage abzuschlieBen, wird nicht empfohlen, weil das die Beschéftigungschancen
einer betrdachtlichen Zahl von Arbeitnehmern (z.B. als wissenschaftliche Mitar-
beiter/innen an den Universitdten) verschlechtern wiirde. Schwankender Perso-
nalbedarf auf Seiten der Betriebe, Qualifikationskarrieren und eine flexible
Lebensplanung der Erwerbstédtigen weisen befristete Vertrédge als eine zweckma-
Bige Form atypischer Beschiftigung aus.

Reformbedarf besteht gegeniiber dem missbrauchlichen Einsatz der Befris-
tung, insbesondere in Wiederholungsfillen. Deshalb soll es ein mit der Dauer der
Betriebszugehérigkeit wachsendes Majs an Beschdiftigungssicherheit geben. Der
Rekurs auf die kumulative Dauer der Betriebszugehorigkeit tragt dem Sachver-
halt Rechnung, dass atypische Beschiftigungsformen hiufig mit zeitweiligen
Unterbrechungen des Arbeitseinsatzes verbunden sind.

Durch diese Regelung bliebe den Arbeitgebern die notwendige Flexibilitdt in
Form der erleichterten Kiindbarkeit von Neueingestellten erhalten. Aber Mitar-
beiter, die sich tiber mehrere befristete Vertrdge hinweg bewéhrt haben, wiirden
in den Status einer unbefristeten Beschiftigung mit entsprechendem Kiindi-
gungsschutz hineinwachsen. Als wiinschenswerte Folge wiirde der kategoriale
Unterschied zwischen befristeter und unbefristeter Beschéftigung allméhlich
verblassen.

5.2 Zeitarheit

2010 waren fast drei Prozent aller sozialversicherungspflichtig Beschéftigten in
der Zeitarbeit tdtig. Damit ist dieser mittlerweile etablierte Bereich des Arbeits-
marktes in Deutschland so schnell angewachsen wie in fast keinem anderen Land.
Die gewerbliche Zeitarbeit war hierzulande bis 1967 verboten und blieb auch
nach ihrer Legalisierung fiir viele Jahre ein zu vernachldssigendes Phanomen.
Das #nderte sich erst als Folge einer Vielzahl gesetzlicher Anderungen, die
beispielsweise dazu fiihrten, dass die Uberlassungshichstdauer von urspriing-
lich drei Monaten auf 24 Monate ausgedehnt wurde. Mit diesem Anstieg veran-
derte die Zeitarbeit aber auch ihre Funktion. Urspriinglich war sie als Instrument
gedacht, um Produktionsspitzen abzupuffern, ohne wirtschaftlich «riskante»
Neueinstellungen vornehmen zu miissen. Mit der verldngerten Uberlassungs-
dauer etablierte sich die Zeitarbeit jedoch als flexible Personalressource, die es

39 Stefanie Gundert; Christian Hohendanner, 2011 (Anm. 37), S. 2.
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den Unternehmen ermdoglicht, durch Umgehung staatlicher und tarifvertragli-
cher Schutznormen, Kosteneinsparungen vorzunehmen.

Zwar fungiert die Zeitarbeit durchaus als Briicke aus der Arbeitslosigkeit in
Erwerbsarbeit. Denn zwei Drittel der Zeitarbeiter kommen aus der Arbeitslosig-
keit; ein Drittel war vorher in anderen Verleihfirmen angestellt. Aber im Gegen-
satz zur befristeten Beschéftigung bewédhrt sich die Zeitarbeit nicht als Modus
des Ubergangs in regulire Beschiftigung. Festanstellungen aus Zeitarbeitsver-
héltnissen sind kaum zu verzeichnen, vielmehr gibt es reichlich Belege, dass
unbefristete Beschiftigungsverhiltnisse durch sie ersetzt werden. Ihre rasante
Ausweitung (von 2005 bis zu Beginn der Krise 2008 hatte sie sich auf 700.000
Beschiftigte verdoppelt) verdankt sie nur zu einem Teil der legitimen Funktion,
Spitzen der betrieblichen Arbeitsnachfrage flexibel abzufedern, zum anderen
aber ihrer Eignung als Instrument der Lohnkostensenkung und Disziplinierung
der Belegschaften.

Dennoch wird von einer generellen Abschaffung der Zeitarbeit ausdriicklich
abgeraten. Aber es gibt es hinreichend Grund, ihre Verwendung auf die Funktion
der Bewdiltigung von Kapazitdtsengpdissen zuriickzufiihren. Um den Ubergang
von der Zeitarbeit in reguldre Beschéftigung zu verbessern, ist die maximale
Uberlassungsdauer auf sechs Monate zu begrenzen. Zum Ausgleich der beson-
deren Belastungen der Zeitarbeitnehmer/innen, insbesondere durch hohere
soziale Unsicherheit,* sollten ihnen die gleichen Rechte wie der Stammbeleg-
schaft und damit auch gleiche Bezahlung zustehen, und zwar ab dem ersten
Tag der Uberlassung. Prinzipiell gerechtfertigt wire sogar die Einfithrung einer
obligatorischen Flexibilitdtspramie. Dies ist nicht zuletzt dadurch legitimiert,
dass Zeitarbeiter, selbst wenn sie nach «equal pay» entlohnt werden, von unregel-
mailig gewdhrten betrieblichen Zusatzleistungen (u.a. fiir Weiterbildung) ausge-
nommen bleiben. Die Alternative einer Bindung des Prinzips «equal pay» an eine
langere Verweildauer (Betriebszugehorigkeit) ist demgegeniiber unzweckmaRig,
weil nach wie vor fast zwei Drittel der Zeitarbeiter kiirzer als drei Monate in
einem konkreten Betrieb tétig sind.

5.3 Geringfiigige Beschaftigung

Im Mirz 2009 gab es in der Bundesrepublik 4,9 Mio. ausschliel}lich geringfiigig
Beschiftigte mit maximal 400 Euro Monatslohn. Diese sog. Minijobs, die keinen
existenzsichernden Lebensunterhalt erméglichen, sind sozialrechtlich privile-
giert: Die Beschéftigten bleiben von Sozialabgaben und Lohnsteuer verschont,
die Arbeitgeber miissen nur einen geringfiigigen Lohnsteueranteil von zwei
Prozent und pauschalierte Sozialabgaben in Héhe von etwa 30 Prozent des
Arbeitslohns abfiihren. Bei der Beschéftigung im Privathaushalt verringern sich
die Sozialabgaben des Arbeitgebers auf ungefdhr die Hélfte. Aus der geringfii-

40 Stefanie Gundert; Christian Hohendanner, 2011(Anm. 37).
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gigen Beschiftigung erlangen jedoch Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer
keine Versicherungsanspriiche.

Die De-facto-Subventionierung des bliithenden Minijob-Sektors durch
Reduzierung der Abgabepflichten hat eine fatale Fehlentwicklung im Bereich der
atypischen Beschiftigungsformen eingeleitet. Sie stellt einen nicht gerechtfer-
tigten Anreiz zur Zerstiickelung von Vollzeitarbeitspldtzen dar. So ist ein gegen-
tiber normaler Teil- und Vollzeitarbeit abgeschottetes Arbeitsmarktsegment
entstanden, in dem den betroffenen Personen ein Aufstieg mit der Aussicht auf
Mehreinkommen und Rentenanspriiche jenseits der Grundsicherung verwehrt
bleibt. Gleichzeitig sehen sich Arbeitgeber zu einem oft dysfunktionalen Aufga-
benzuschnitt angeregt, der mit hoher Fluktuation und geringer Qualifizierungs-
bereitschaft einhergeht.

In langfristiger Perspektive hat sich die Privilegierung der Mini-Jobs als
nachteilig sowohl fiir Beschiftigte und Arbeitgeber als auch fiir die Sozialversi-
cherungen erwiesen.*! Zudem widerspricht die strikte Begrenzung der Entgelt-
hoéhe dem Ziel einer inklusiven Arbeitsgesellschaft. Deswegen wird empfohlen,
die abgabenrechtliche Privilegierung der Minijobs aufzuheben bzw. durch eine
sehr niedrig angesetzte Obergrenze der abgabenfreien Beschéftigung zu ersetzen.
Die Abschaffung dieser Form privilegierter atypischer Beschiftigung wird es den
betroffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern ermdoglichen, Arbeitsver-
trdge sowohl im bisherigen Stundenumfang als auch solche tiber eine gréRere
Zahl von Wochenstunden abzuschlieen. Auch das Interesse an Neben- und
Zweitjobs bleibt auf diese Weise gewahrt. Die Normalisierung der geringfiigigen
Beschidiftigung entspricht sowohl den Einkommens- und Aufstiegsinteressen der
Beschiftigten als auch den Flexibilitdtsbediirfnissen der Betriebe. Gleichzeitig
unterliegen alle Arbeitsvertrage im Verhéltnis der erzielten Entgelte den gesetzli-
chen Abgaben- und Beitragspflichten.

5.4 Kombhilohn

Die Kombination eines niedrigen Vertragslohns mit staatlichen Zuschiissen bzw.
Transfereinkommen krankt daran, entweder wirkungslos zu verpuffen oder hohe
Mitnahmeeffekte zu generieren.*? In den 6ffentlichen Haushalten tibersteigen
die Kosten den Entlastungseffekt. Das gilt sowohl fiir Kombilohn-Konzepte als
auch fiir die Hinzuverdienstmoglichkeiten in der Grundsicherung nach SGB-II.
Auch auf diese Beschiftigungsform trifft die Kritik einer inakzeptablen Privi-
legierung zu, da die staatliche Lohnsubvention in der Praxis sehr hdufig mit einer
reduzierten Wochenstundenzahl zusammengeht. Modelle dieser Art stehen nicht
nur in dem Dilemma, entweder ineffektiv oder unfinanzierbar zu sein, sondern
sie suggerieren auch héufig Arbeitgebern und Arbeitnehmern, es handele sich

41 Werner Eichhorst et al., 2009 (Anm. 10).

42 Schneider, Hilmar; Klaus E Zimmermann, 2010: Agenda 2020: Strategien fiir eine Politik
der Vollbeschiftigung. IZA Standpunkte Nr. 24. Bonn: Forschungsinstitut zur Zukunft der
Arbeit.
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um eine fiir bestimmte Arbeiten «typische», quasi zur Normalform gewordene
Variante von Beschiftigung. Obwohl urspriinglich nur als Einstiegshilfe und
Ubergangsbeschiftigung geplant, werden Arbeitgeber und Beschiftigte dazu
angeregt, die Forderangebote maximal auszuschépfen. Es handelt sich also um
eine Form staatlicher Lohnsubventionierung, die bestenfalls tempordren Nutzen
hat, aber keinen nachhaltigen Optionengewinn ermoglicht oder den betrof-
fenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern zur Statusverbesserung verhelfen
konnte.

Die noch praktizierten Kombilohnmodelle sollten weder verlingert noch durch
neue Modelle abgelost werden. Eine angemessene Entgelthohe ist mittels einer
allgemeinen Mindestlohnregelung zu sichern. An die Stelle der Hinzuverdienst-
regelungen im Rahmen des SGB-II sollte die Verpflichtung zur Wahrnehmung
von Qualifizierungs- und Weiterbildungsangeboten treten.

5.5 Mindestlohn

Seit 2000 hat die Niedriglohnbeschiftigung in Deutschland um 4,3 Prozent-
punkte zugelegt und in 2009 einen Anteil von 21,5 Prozent erreicht.*3 Wahrend
mittlerweile in mehreren Tarifbereichen Mindestlohne Geltung erlangt haben,
kommen in einer Vielzahl von tariflich ungeregelten bzw. mit unbezahlter
Mehrarbeit belasteten Beschiftigungsverhéltnissen immer noch sehr niedrige
Lohnsétze zur Anwendung.

Die gesetzliche Festsetzung eines moderaten generellen Mindestlohns ist
ein zweckmdifSiger Weg, die Ziele des Arbeitnehmerschutzes vor Ausbeutung
und des Arbeitgeberschutzes vor unfairem Lohnwettbewerb unter einen Hut zu
bekommen. Hinzu kommt das Interesse des Staates, die Zahl der gegenwértig
1,4 Mio. Menschen, die trotz Erwerbsarbeit kein existenzsicherndes Einkommen
beziehen und deshalb als sog. Aufstocker staatliche Transferleistungen erhalten
— aktuell zwischen neun und elf Mrd. Euro pro Jahr - zu reduzieren. Auch ist ein
allgemeiner, verbindlicher Mindestlohn nicht zwangsldufig als Alternative zur
Vereinbarung sektoraler Mindestlohne zu betrachten. Aber er erlaubt es, rascher
und liickenloser gegen die grobsten Ubel des Lohndumpings vorzugehen.

Die Hohe eines allgemeinen Mindestlohns ist unter Beriicksichtigung sowohl
der Pfaindungsfreigrenze als auch des Lohnabstandsgebots zu bestimmen und
in regelmdRigen Zeitabstdnden durch eine neutrale Kommission zu iiberpriifen.
Mindestlohne sollten den sektoralen Wandel allerdings nicht durch zu hoch
angesetzte Marktzutrittsschwellen behindern. In den OECD-Lindern mit
Mindestlohnen liegen diese zwischen 25 Prozent (USA) und 50 Prozent (Frank-
reich, Neuseeland) des Medianverdienstes.** Zu der Frage, ob und gegebenen-
falls in welchem Umfang negative Nettobeschiftigungseffekte entstehen kénnen,

43 Lt. Werner Eichhorst, PPT-Pridsentation 2010 (Anm. 9), Folie 18.
44 Werner Eichhorst et al., 2009 (Anm. 10), S. 36.
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gibt es sehr unterschiedliche, aber keine verlédsslichen Auskiinfte.*> Doch selbst,
wenn es zu moderaten Beschiftigungseinbulfen kommen sollte, ist die Einfiih-
rung eines allgemeinen gesetzlichen Mindestlohns im Hinblick auf das Ziel einer
inklusiven Arbeitsgesellschaft gerechtfertigt.

5.6 Selbstandigkeit

Solo-Selbstidndige neuen Typs laufen mangels ausreichender Vorsorge haufig
das Risiko, im Alter auf die Leistungen der Grundsicherung angewiesen zu sein.
Deshalb wird empfohlen, Mitgliedschaft und Beitragspflicht in der Gesetzlichen
Rentenversicherung auf alle Selbstédndigen auszuweiten.*® In Anbetracht der
mit einer Unternehmensgriindung typischerweise verbundenen Belastungen
sollen jedoch die Beitrédge fiir die ersten drei Jahre der Mitgliedschaft auf Antrag
gestundet werden. Auch sollten Selbstdndige weiterhin wihlen diirfen, ob sie
von der Moglichkeit der freiwilligen Mitgliedschaft in der gesetzlichen Arbeitslo-
senversicherung Gebrauch machen.

Seit dem Jahr 2007 besteht auch fiir Selbstdndige Krankenversicherungs-
pflicht. Hier existiert Verbesserungsbedarf hinsichtlich der Bertiicksichtigung
des tatsidchlichen Einkommens bei der Beitragsbemessung (anstelle der Orien-
tierung an Einkommensteuerbescheiden fiir zuriickliegende Jahre). Auch beim
Leistungsbezug muss die Schlechterstellung von Selbstdndigen gegeniiber
abhingig Erwerbstitigen ausgeschlossen sein.

Noch immer enthalten Handwerks- und Gewerbeordnungen gesetzliche
Regelungen, die zum Schutz stdndischer Interessen eingefiihrt wurden und
die Chancengleichheit im nationalen und EU-weiten Wettbewerb behindern.
Deshalb sollte der Abbau von Marktzutrittsschranken und wettbewerbshem-
menden Vorschriften fortgesetzt werden. Es diirfen nur noch solche Regelungen
Bestand haben, die der Kompetenz- und Qualitédtssicherung im Kundeninteresse
dienen.

45 Miiller, Kai-Uwe, 2009: Wie grol3 sind die Beschiftigungsverluste aufgrund eines allge-
meinen Mindestlohnes, in: DIW Wochenbericht 76, 26, 430-433.
46 So auch Werner Eichhorst et al., 2009 (Anm. 10).
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6 Soziale Integration als
offentliche Aufgabe

Die Realisierbarkeit einer inklusiven Arbeitsgesellschaft hiangt davon ab, ob
die strukturelle Arbeitslosigkeit im demografischen Wandel weiter auf hohem
Niveau verharrt oder ob sie sich mit Hilfe differenzierter Inklusions- und Quali-
fizierungspolitiken abbauen ldsst. Dabei geht es nicht allein um den Zugang
zu existenzsicherndem Einkommen, ist doch auf absehbare Zeit mit einem
Kreis von Personen zu rechnen, die dauerhaft vom Ersten Arbeitsmarkt ausge-
schlossen bleiben. Thnen gegeniiber stellt sich nicht in erster Linie die Frage,
wie Arbeitslosigkeit iiberwunden werden kann, sondern wie ihre Integration
in und Teilhabe an der Gesellschaft zu erméglichen sind - einer Gesellschalft,
fiir die Arbeit zentral ist, die aber auch Mitglieder umfasst, die von ihr abhédngig
sind, ohne selbst in reguldren Beschéaftigungsverhiltnissen etwas beitragen zu
konnen. Auf den Ersten Arbeitsmarkt zielende Integrationsinstrumente miissen
unter diesen Bedingungen versagen.

Ein Teil der in Frage stehenden Personen ist durch «sekundére» Erwerbs-
verldufe charakterisiert, die mit dem normalen Arbeitsmarkt, der auf privat-
wirtschaftliche Beschéftigung abzielt, kaum noch in Beriihrung kommen. Diese
Situation trifft insbesondere, aber keineswegs ausschliefflich auf die sozial
und politisch oft im Vordergrund der Aufmerksamkeit stehenden Gruppen der
Migranten und der Biirger in deindustrialisierten Gebieten, insbesondere der
neuen Bundesldnder, zu. In der gleichen Situation, aber in stiarkerer Vereinzelung
befinden sich Personen, die aufgrund ihrer personlichen Lage oder Disposition
(Motivationsproblemen, gesundheitlichen oder korperlichen Beschrankungen,
struktureller Diskriminierung u.a.m.) am Rande oder aullerhalb des Arbeits-
marktes existieren. Ihre Existenzsicherung kann weder der Marktallokation noch
den Tarifparteien tiberantwortet werden, sondern ist zuvérderst eine Aufgabe
der staatlichen Sozialpolitik.

Die nach den Vorschriften des SGB-II geschaffenen «Arbeitsgelegenheiten
mit Mehraufwandsentschiddigung» (Ein-Euro-Jobs) verlangen den Betroffenen
Leistungen ab, aber bieten als Gegenleistung weder eine angemessene Entloh-
nung noch eine nachhaltige Qualifikations- und Integrationsperspektive. Zudem
sind diese Arbeitsverhiltnisse zeitlich zu kurz angelegt (in der Regel auf sechs
Monate); ihr Sinn reduziert sich hédufig auf das pure Beschéftigtsein. Auch den
unterschiedlichen Kontextbedingungen der Langzeitarbeitslosen, z. B. von
Personen in deindustrialisierten Regionen respektive urbanen Migrantenmilieus,
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lasst sich auf diese Weise nicht Rechnung tragen. Erforderlich sind vielmehr effek-
tivere, gezieltere und u. U. dauerhafte Mafsnahmen der Betreuung und Re-Integ-
ration, die gleichzeitig dem Wunsch der Betroffenen nach sinnvoller Betditigung,
personlicher Entwicklung und sozialer Anerkennung entgegenkommen.

6.1 Der offentliche Beschaftigungssektor

Die unterschiedlichen «Hilfebediirftigen», die dem Fallmanagement nach
SGB-II zugewiesen werden, wurden bislang unterschiedslos mit dem Ziel der
(Wieder-) Eingliederung in reguldre Beschiftigung betreut. Doch angesichts der
sehr bescheidenen Erfolge versprechen auch intensivierte Aktivierungsanstren-
gungen keinen Gewinn in Gestalt einer gelingenden Wiedereingliederung in den
Arbeitsmarkt. Der kritische Faktor liegt in der Abwesenheit einer entsprechenden
Arbeitskraft-Nachfrage. Die Stimulierung privater Nachfrage nach gering quali-
fizierter Arbeit wurde des Ofteren, aber ohne nennenswerten Erfolg geprobt.
Entsprechende Férderprogramme scheiterten entweder, weil der Produktivitéts-
riickstand nach Auslaufen der Férderung einer dauerhaften Beschiftigung im
Wege stand oder weil bei es den betroffenen Personen an «passenden» Motivati-
onen fehlte.

In Anbetracht der gut belegten Defizite der Aktivierungs- und (Wieder-)
Eingliederungsanstrengungen ist eine nachhaltigere Qualifizierungspolitik auf
der Grundlage einer gezielten Erweiterung der arbeits- und sozialpolitischen
Staatsaufgaben notwendig. Bei Letzterem geht es nur in formaler Hinsicht um
eine arbeitsmarktpolitische Innovation. Die zu erfiillende Funktion ist vielmehr
gesellschaftspolitischer Natur und entzieht sich zu grofen Teilen einer Kalku-
lation nach Kriterien von sozialstaatlichem Aufwand und wirtschaftlichem
Nutzen.

Empfohlen wird die Einrichtung (und Fortfiihrung) von Arbeitspléiitzen in
bestehenden und iiber Forderprogramme neu zu griindenden offentlichen Tréiger-
institutionen. Diesen sollte im Interesse langerfristiger Planungs- und Leistungs-
sicherheit ein Forderungszeitraum von mindestens fiinf Jahren gewdhrt werden.
Die kurzfristige Abfolge von Forderprogrammen mit haufigem Wechsel der Tréager-
institutionen und Teilnehmer hat sich als unzweckmiRig erwiesen. Vielmehr
sollten die Forderarbeitsplédtze iiber einen Zeitraum von mindestens zwei bis
drei Jahren besetzt werden: mit Personen, die aufgrund ihres Lebensalters und/
oder ihrer Erwerbsbiografie als nicht (mehr) vermittelbar anzusehen sind, und
mit Hilfebediirftigen, die aufgrund von Qualifikations- und/oder Motivations-
defiziten der Einbettung in stabile organisatorische Zusammenhénge bediirfen.
Nur in diesen haben sie eine reelle Chance, ihre sozialen, kommunikativen und
alltagspraktischen Kompetenzen zu stirken bzw. trotz anhaltender Kompetenz-
defizite soziale Anerkennung und Selbstachtung in sinnvollen Arbeitszusam-
menhidngen zu erfahren.

Bei der Gestaltung der Programme soll weiterhin groftmaogliche Ndhe zum
Ersten Arbeitsmarkt angestrebt werden. Allerdings ist die allein auf den Arbeits-
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markt gerichtete Orientierung des beschiftigungsorientierten Fallmanagements
zu Gunsten des grofleren Optionenspektrums einer Integrationsplanung aufzu-
geben, zu der auch der Ubergang in den offentlichen Beschiftigungssektor
gehort.

Vorrangige Adressaten sind die am Arbeitsmarkt schwer oder nicht vermit-
telbaren Personen mit temporédrem bis anhaltendem Bedarf an Integrationshilfe.
Bei diesen, sich womdglich als gesellschaftlich «iiberfliissig»r wahrnehmenden
Personen stehen neben der Beteiligung an 6ffentlich sinnvollen Aufgaben die
Forderung mentaler, sozialer und kognitiver Fahigkeiten im Vordergrund. Gemaf3
dem tiibergreifenden Ziel der gesellschaftlichen (Re-)Integration haben die im
gemeinschaftlichen Arbeitszusammenhang vermittelten Beitrdge zu Bildung,
Weiterbildung, Personlichkeitsentwicklung und Sozialkompetenz einen hoheren
Stellenwert als die Vermittlung fachspezifischer Fahigkeiten. Der anvisierte
Integrationspfad startet bei verbesserten Bedingungen sozialer Integration in
gruppengestiitzten Beziehungsnetzen, aus denen heraus Chancen zur person-
lichen Entwicklung und Qualifizierung wahrgenommen werden kénnen. Die
Nutzung dieser Chancen soll im Prinzip dazu befdhigen, einen eigenen Beitrag
zur okonomischen Existenzsicherung zu leisten. Es handelt sich, wie die histori-
sche Bildungsstatistik zeigt, um etwa drei bis vier Prozent der Angehorigen eines
jeden Jahrgangs,*” die entsprechende Hilfe und Unterstiitzung — zum Teil auch
dauerhaft — bendotigen.

Mit der Schaffung von Beschaftigungsoptionen fiir nicht in reguldre Arbeit
vermittelbare, aber arbeitsfahige bzw. integrationsbediirftige Personen wiirde der
Staat nicht mehr nur als Fordernder, Vermittler und Forderer befristeter arbeits-
marktanaloger Projekte auftreten, sondern selbst als kontinuierlicher Auftrag-
und Arbeitgeber. Dabei handelt es sich aber nicht um eine Variante der 6ffentlich
geforderten Beschéftigung, die auf die Verringerung eines Ungleichgewichts am
Arbeitsmarkt zielt, sondern um einen sozialen Arbeitsmarkt, dessen 6ffentliche
Finanzierung durch seine gesellschaftliche Integrationsleistung begriindet ist.
Aufgrund des strukturellen Wandels und der sich verdndernden Qualifikations-
struktur wird diese Integrationsleistung auch bei einer weiteren Verringerung der
Arbeitslosenquote benotigt.

Der Vorschlag ist nicht zuletzt vor dem Hintergrund des deutlichen
Riickgangs der staatlichen Beschiftigung auf knapp elf Prozent der Erwerbstd-
tigen zu betrachten.*8 Diese Quote entspricht eher der von sozial schwach integ-
rierten Schwellenldndern wie der Tiirkei und Mexiko als Ldndern wie Schweden,
Grof3britannien, Australien und den USA. Es ist auch daran zu erinnern, dass der
Offentliche Dienst vor der Etablierung marktiiblicher Effizienzkalkiile durchaus
Raum bot fiir die Beschiftigung von Personen auf sehr unterschiedlichen Quali-

47 Interview von Heike Schmoll mit Bildungsforscher Professor Jiirgen Baumert: «Soziale
Unterschiede bleiben. Das Bildungssystem kann nur wenig gegen herkunftsbedingte
Ungleichheit tun». FAZ, 10.02.2011.

48 Heintze, Cornelia, 2010: Das skandinavische Vorbild. Zur Rolle des Staates als Arbeitgeber.
vorgiange Heft 3, S. 50-61.
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fikations- und Produktivitatsniveaus, womit er de facto und ohne besonderen
Auftrag eine integrationspolitische Vorbildfunktion erfiillte.

6.2 Steuerungsprinzipien der offentlichen Beschaftigung

Das gegen den Trend des stetigen Kosten- und Personalabbaus im o6ffentli-
chen Bereich entwickelte Konzept bedarf einer Begriindung in mindestens drei
Aspekten:

(1) Es stellt sich die Frage der Tédtigkeitsinhalte und -zwecke vor dem Hinter-
grund des Gebots der «Zusitzlichkeit»: In wie weit soll der Staat als 6ffentlicher
Beschiftiger auf die Belange der Privatwirtschaft Riicksicht nehmen und die
Malnahmen auf Arbeiten beschrianken, die nicht privatwirtschaftlich angeboten
werden? Oder muss er im wohlverstandenen Eigeninteresse an einem méglichst
produktiven und kosteneffizienten Einsatz der «eigenen» Arbeitskréfte interes-
siert sein?

Davon ausgehend, dass die Entlohnung staatlicher Beschiftigung sozial-
versicherungspflichtig sein und hilfeunabhéngig machen soll, mithin mit
erheblichen Kosten fiir die Offentliche Hand verbunden ist, sind die in Frage
kommenden Tétigkeiten in erster Linie danach zu beurteilen, ob sie die Integ-
ration der Beschiftigten und die gesellschaftliche Akzeptanz ihrer Beschifti-
gungsverhdltnisse gewdhrleisten. Eine angemessene, iiber der Grundsicherung
liegende Bezahlung durch die 6ffentliche Hand lésst sich insbesondere dadurch
legitimieren, dass nicht nur die soziale Integration der Beschéftigten, sondern
auch ein erkennbarer Gewinn an 6ffentlichen Giitern gewahrleistet ist. Zweifellos
muss sich der gesellschaftliche Nutzen auch an Mindeststandards der Produk-
tivitdt und der Nachfragebefriedigung erweisen. Demgegeniiber ist jedoch das
Interesse privater Anbieter an der Erbringung gleicher Leistungen — selbst wenn
diese im Einzelfall kostengiinstiger wiren — als nachrangig zu betrachten.

Der offentliche Beschiftigungssektor darf deshalb nicht auf ausschlief§lich
«zusdtzlich» erbrachte Leistungen beschrinkt sein. Zumindest muss das Krite-
rium der Zusitzlichkeit neben den Aspekten der sachlichen auch auf solche der
zeitlichen, rdumlichen und organisatorischen Angebotsergdnzung ausgedehnt
werden. Das schlie($t die Forderung selbstorganisierter Beschéftigungsinitiativen
ein.

(2) Sensibler Regelung bediirfen die Art, Zulédssigkeit und soziale Zumutbar-
keit der Sanktionen, von denen u. U. die Mitwirkungsbereitschaft und Motiva-
tion der Adressaten abhidngen.

Die bendtigten Stellen sind fiir eine sozialversicherungspflichtige, in der Regel
befristete Vollzeit-, alternativ Teilzeitbeschiftigung als Angestellte/r auf niedriger
Tarifstufe im 6ffentlichen Dienst zu konzipieren. Damit wird im Regelfall ein
hoheres Einkommen als durch den Bezug von SGB-II erzielt. Fehlverhalten wird
in tiblicher Weise durch Abmahnung und ggf. Kiindigung sanktioniert, was den
Riickfall auf das Grundsicherungsniveau zur Folge hat. Motivation und Mitwir-
kungsbereitschaft sind dagegen durch die Einbindung in Gruppenzusammen-
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hinge, die personlichen Entwicklungschancen und die positive Sanktion der
Entlohnung tiber dem Grundsicherungsniveau gewéhrleistet.

Fiir die konkrete Ausgestaltung der Organisation sei auf die zielgruppen-
spezifischen Beschiftigungsprogramme fiir Langzeitarbeitslose in den Landern
Brandenburg und Berlin verwiesen. In den Programmen AfB und OBS fiir
leistungsgeminderte Langzeitarbeitslose erfolgt die Stellenbesetzung nach
sozialpolitischen, nicht nach Effizienzkriterien. Weitere einschldgige Vorschldge
finden sich in dem Antrag der Griinen Bundestagsfraktion zur Schaffung eines
sozialen Arbeitsmarkts.*® Existierende Forderprogramme zur individualisierten
Unterstiitzung ad personam (z.B. im Rahmen der betrieblichen Integration von
Behinderten) miissen aufrecht erhalten bleiben.

(3) SchlieLlich ist die Finanzierbarkeit des Konzepts unter den bestehenden
fiskalpolitischen Restriktionen zu bertiicksichtigen.

Wenngleich der Auf- und Ausbau eines 6ffentlichen Beschiftigungssektors
der hier skizzierten Art spiirbare Entlastungen in einigen Bereichen der aktiven
Arbeitsmarktpolitik und der kommunalen Jugendhilfe bzw. Sozialpolitik bringen
diirfte, ist realistischerweise ein gewisser Mehraufwand an Fordermitteln zu
veranschlagen. Indes zeugen die Arbeitsmarktbilanzen der skandinavischen
Lander von den Integrationserfolgen beim Einsatz 6ffentlicher Beschéftigung als
Instrument der Sozialintegration.>?

Die Prioritdtensetzung fiir eine inklusive Arbeitsgesellschaft bedingt es, den
unvermeidlichen Mehraufwand zu tragen. Die deutsche Gesellschaft kann die
Herausforderungen der kommenden Jahrzehnte nur erfolgreich bestehen, wenn
sie sich zwei Aufgaben von erstrangiger Bedeutung stellt: zum einen der Bewah-
rung hoher wirtschaftlicher Leistungs- und Anpassungsfihigkeit, zum anderen
der Gewihrleistung der Integration aller Gesellschaftsmitglieder auch unter
Bedingungen, die von grof3eren sozialen Externalitdten des Wirtschaftsprozesses
gepragt sind.

49 Antrag der Abgeordneten Brigitte Pothmer u.a. vom 24.03.2010, BT-Drucksache 17/1205:
«Teilhabe und Perspektiven fiir Langzeitarbeitslose mit einem verldsslichen Sozialen
Arbeitsmarkt schaffen».

50 Cornelia Heintze, 2010 (Anm. 48).
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7 Bildungspolitische Innovationen

Der Arbeitsmarkt der Zukunft wird bestimmt sein durch die weitere Tertiarisie-
rung der Wirtschaft, den Wandel der Altersstruktur und eine wachsende Diskre-
panz zwischen den nachgefragten und den angebotenen Qualifikationen. Im
Zuge der neuen Verdnderungsdynamik werden die Anforderungen an die Motiva-
tion und Flexibilitdt der Arbeitskrifte steigen. Den Mangel an qualifizierten
Arbeitskriften wird auch eine gezielte Immigrationspolitik nur zum geringeren
Teil ausgleichen konnen. Vielmehr wird es darum gehen, durch eine Niveauan-
hebung der schulischen und beruflichen Qualifikation sowie durch lebenslange
Weiterbildung ungenutzte Potentiale auszuschdpfen. Das betrifft in erster Linie
die noch steigerungsfihige Erwerbsbeteiligung von Frauen, aber auch die Quali-
fizierung und Fortbildung der groen Zahl von Gering- und Fehlqualifizierten.

Die Defizite des deutschen Bildungssystems sind spitestens seit den PISA-
Tests wieder in der Debatte. Doch konzentriert sich diese vornehmlich auf die
schulische Bildung, wohingegen berufliche Bildung und Weiterbildung auf
weit geringeres offentliches Interesse stolRen. Sie sind jedoch zentrale Modi der
arbeitsgesellschaftlichen Integration. Von daher ist Maffnahmen der Bildung, wo
immer moglich, der Vorrang vor solchen der reinen Beschéftigungsforderung zu
geben.>!

Aus der Arbeitsmarktentwicklung resultieren verdnderte Anforderungen
sowohl an das Qualifikationsniveau als auch an die Qualifikationsinhalte. Es
kommt zu einer Verlagerung von produktionsbezogenen Berufen hin zu Dienst-
leistungsberufen. Die Nachfrage nach Hochqualifizierten wird steigen und im
Bereich der mittleren Qualifikationen konnen je nach Wirtschaftssektor Engpésse
oder ein Nachfrageriickgang auftreten. Im Zuge dieser Verdnderungen findet
sowohl eine Verschiebung von ménner- zu frauentypischen Beschiftigungen
statt als auch eine Verlagerung der Nachfrage zu Gunsten hoherer Qualifikati-
onen der Dienstleistungs-Beschiftigten. Beides werden die Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer nur bewiltigen kdnnen, wenn sie schon im Kindes- und
Jugendalter reflexive Lernkompetenzen («das Lernen lernen») erworben haben.

Der Wandel von der Industrie- zur Dienstleistungsgesellschaft fordert hohere
kommunikative Kompetenzen und Vertrautheit mit einem neuen Wissenstypus.
Handwerkliches und im Arbeitsprozess erworbenes Erfahrungswissen, das die

51 Icking, Maria, in Zusammenarbeit mit der Heinrich-B6ll-Stiftung und der Heinrich-Boll-
Stiftung NRW (Hg.), 2010: Die berufliche Bildung der Zukunft. Herausforderungen und
Reformansétze. Berlin: Heinrich-Boll-Stiftung.
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industriellen (Lehr-)Berufe kennzeichnet, tritt zuriick zu Gunsten systemati-
schen Wissens, das berufs- und situationsiibergreifend und mit hoher Analyse-
kompetenz verbunden ist.

7.1 Generalisierung der Sekundarstufe

Bildungspolitische Anpassungsstrategien miissen auf eine verstirkte frithkind-
liche und schulische Ausbildung dieser Wissenskompetenz zielen, beginnend
mit dem Spracherwerb und messbar an einer hheren Quote von Abiturienten
und einer geringeren Quote von Jugendlichen, die die Schule ohne oder mit
einem unzureichenden Abschluss verlassen. Derzeit wenden die Ausbildungs-
betriebe etwa eine Mrd. Euro pro Jahr auf, um das kognitive Leistungsniveau
der Auszubildenden nachtraglich zu erhéhen. Deshalb ist anzustreben, dass alle
Jugendlichen ihre Schulbildung wenigstens auf der Sekundarstufe 1 abschlieen
(Realschulabschluss). Diese Zielsetzung ist durch eine Bringschuld der Schulen
zu ergdnzen, nach welcher kein Jugendlicher die Schulzeit ohne Abschluss
beenden soll, unabhingig davon, ob ihm dafiir neun, zehn oder zwdolf Jahre
Lernzeit zur Verfligung gestellt werden.>? Schiilern aus bildungsfernen Milieus
konnen Forderpatenschaften und im Berufsleben stehende Mentoren Orientie-
rung und konkrete Hilfen vermitteln.

7.2 Aufwertung der beruflichen Bildung

Im Zentrum des Reformbedarfs steht auch die Neuorganisation der beruflichen
Bildung. Generell gilt es, das Niveau der beruflichen Bildung anzuheben, insbe-
sondere durch verstarkten Erwerb systematischen Wissens in Berufsschulen und
aullerbetrieblichen Ausbildungsstitten. Gegenwirtig gehen acht Prozent der
Jugendlichen ohne Abschluss von der Schule ab; ein Drittel von ihnen verweilt
durchschnittlich 17 Monate im Ubergangssystem. Hier sind grundlegende Verin-
derungen notwendig. Das Ausbildungssystem von heute bietet den betroffenen
Jugendlichen keinen systematischen Ubergang in eine berufliche Karriere. Um
diesen zu erméglichen, sollten die ca. 3,7 Mrd. Euro, die das Ubergangssystem
jahrlich kostet, in iberbetriebliche (moglichst betriebsnahe) Ausbildungsstédtten
investiert und diese enger mit der betrieblichen und schulischen Berufsausbil-
dung verzahnt werden. Durch eine Modularisierung des Angebotes, die Flexi-
bilisierung der Lernzeit und eine bessere personelle Ausstattung konnen eine
bessere Eingangsforderung leistungsschwacher Jugendlicher und eine breitere
Qualifizierung erreicht werden. Leitendes Prinzip muss sein, dass kein Qualifi-
zierungsschritt ohne Abschluss, Anerkennung oder Anrechnung bleibt. Zudem

52 So die Empfehlung der Schulkommission der Heinrich-Boll-Stiftung: Bildungsgerechtig-
keit im Lebenslauf. Wie Bildungsarmut nicht weiter vererbt wird. Reihe Bildung und Kultur,
Bd. 3. Berlin 2009.
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ist eine stirkere Durchldssigkeit von der beruflichen zur akademischen Bildung
anzustreben.>3

7.3 Reform der Weiterhildung

Die viel zitierte Devise des lebenslangen Lernens findet in der Realitdt nur
schwachen Widerhall. Dies ldsst sich zu einem Teil auf das enge und hiufig zu
geringe Wissensniveau zuriickfithren, das die duale Berufsausbildung vermittelt.
Zum anderen verweist die geringe Weiterbildungsbereitschaft auf die ausge-
prégte, aber viel zu eng konzipierte Beruflichkeit des Ausbildungssystems.>* Der
Anteil des Weiterbildungsaufwandes am Bruttoinlandsprodukt ist riickldufig und
bleibt hinter internationalen Vergleichswerten zuriick. Mit einer Weiterbildungs-
beteiligung von etwa 42 Prozent (in 2007) liegt Deutschland im internationalen
Vergleich zwar im Mittelfeld. Aber die Beteiligungsquote fillt gerade bei jenen
Erwerbstitigengruppen besonders niedrig aus, die im Strukturwandel ungiinsti-
gere Beschéftigungschancen haben: Personen mit niedrigem Ausbildungsstatus,
50- bis 65-Jdhrige und Arbeitslose.>® Der Zugang zu QualifizierungsmalBnahmen
steht dagegen vor allem denen offen, die sich auf Grund ihrer h6heren Qualifi-
kation in einem lernforderlichen Arbeitsarrangement bewegen. Beschéftigte mit
geringer Qualifikation und einer wenig lernférderlichen Arbeitsumgebung haben
nur eine geringe Chance, die fiir lebenslanges Lernen notwendigen Kompetenzen
zu entwickeln. Hierin spiegelt sich auch der unterschiedliche Nutzen wider, den
die Betriebe der Weiterbildung beimessen.

Um dem Bedarf an zukunftsfdhigen Qualifikationen zu entsprechen, sollte
das Modell des so genannten Meister-Bafogs zu einem generellen Instrument der
Erwachsenenweiterbildung ausgebaut und mit giinstigeren Riickzahlungskondi-
tionen ausgestattet werden. Gleichzeitig sollten Altersbegrenzungen aufgehoben
und das Anwendungsfeld fachlich ausgeweitet werden, um die Férderung der
individuellen Situation flexibler anzupassen.

Wihrend hoher qualifizierte Arbeitslose gute Chancen haben, wieder direkt
oder nach einer Weiterbildung in den Ersten Arbeitsmarkt vermittelt zu werden,
hat die Weiterbildung gering qualifizierter (arbeitsloser wie beschiftigter)
Personen mit drei Problemlagen zu kimpfen: mangelnde Motivation, fehlende
(Lern)Kompetenz und geringe Nachfrage. Um diese Barrieren zu {iberwinden,
sind lernférderliche Arbeits- und Weiterbildungsstrukturen gefragt, die die

53 Baethge, Martin, 2006: Das deutsche Bildungs-Schisma: Welche Probleme ein vorindustri-
elles Bildungssystem in einer nachindustriellen Gesellschaft hat. SOFI-Mitteilungen Nr. 34,
S.13-24.

54 Vgl. Pollak, Reinhard, 2010: «Kaum Bewegung, viel Ungleichheit. Eine Studie zu sozialem
Auf- und Abstieg in Deutschland. Schriften zu Wirtschaft und Soziales Band 5, Berlin:
Heinrich-Boll-Stiftung.

55 Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2010: Bildung in Deutschland 2010. Bildungs-
bericht im Auftrag der Stindigen Konferenz der Kultusminister der Lander in der Bundes-
republik Deutschland und des Bundesministeriums fiir Bildung und Forschung.
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Unternehmen nur selten bieten kénnen, wenn deren Erwartungen auf einen
kurzfristigen, konkreten Nutzen zielen. Deshalb bedarf es der Intensivierung und
Ausweitung der staatlichen Angebote, vor allem der nachholenden Vermittlung
kognitiver und kommunikativer Kompetenzen, die nach Méglichkeit fiir einen
anerkannten Abschluss qualifizieren sollen. Dafiir ist die Schaffung geeigneter
staatlicher Bildungszentren mit Anbindung an Fachhochschulen und Universi-
tdten in Erwdgung zu ziehen.
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8 Resiimee

Im Vergleich mit der Vergangenheit nimmt sich die Situation am deutschen
Arbeitsmarkt auf den ersten Blick vergleichsweise giinstig aus. Bei genauerem
Hinsehen fallen allerdings zwei gravierende Probleme auf. So hat die enorme
Zunahme der atypischen Beschiftigungsformen zu einer Verfestigung von sehr
ungleichen Entlohnungs-, Sicherheits- und Chancenstrukturen gefiihrt. Die
Folge ist, dass einer Mehrzahl der Betroffenen die Moglichkeit zur Erzielung
eines existenzsichernden Einkommens, zur weiteren Qualifizierung und zum
personlichen Aufstieg vorenthalten bleibt. Gleichzeitig befindet sich der Arbeits-
markt im Ubergang von einer langen Periode des «Uberflusses» an Arbeitskraft
zu einer Periode der sukzessiven Verknappung des Angebots an qualifizierten
Arbeitskriften.

Diese Probleme, die aus der nationalen Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik resul-
tieren, erfahren eine von vielen Entscheidungstragern noch nicht ausreichend
wahrgenommene Ergdnzung durch vier Verdnderungsfaktoren, die ebenfalls
zum Wandel von Arbeitsmarkt und Beschiftigung beitragen. Es handelt sich (1)
um das durch den Aufstieg der neuen Industrieldnder beschleunigte Wachstum
der Weltwirtschaft, (2) das im Zuge des demografischen Wandels steigende
Durchschnittsalter der Bevdlkerung, (3) den Umbau der Produktions- und
Verbrauchsstrukturen zu Gunsten geringerer CO,-Emissionen sowie (4) um
den fortschreitenden Wandel von der Industrie- zur wissensbasierten Dienst-
leistungsgesellschaft.

Vor dem Hintergrund der bestehenden Strukturen des Arbeitsmarkts und der
ihn betreffenden Regelwerke entsteht ein gravierendes Missverhiltnis zwischen
der Nachfrage nach Arbeitskriften auf der einen Seite und dem, von tradierten
Segmentationslinien und tiberkommenen Berufsbildern bestimmten Angebot
an Arbeitskrédften auf der anderen Seite. Hierdurch wird nicht nur das volkswirt-
schaftliche Potential ungeniigend ausgeschopft, es bedeutet auch, dass mindes-
tens ein Drittel der Erwerbsbevolkerung von der Chance auf umfassende gesell-
schaftliche Teilhabe ausgeschlossen ist.

Die hier priasentierten Empfehlungen riicken deshalb die arbeitsvermit-
telte gesellschaftliche Teilhabe in den Mittelpunkt. Gesellschaftliche Integration
bedeutet nicht nur, dass jede/r Erwerbsfdhige befdhigt ist und die Gelegenheit
erhilt, ein existenzsicherndes Einkommen zu erzielen. Integration setzt auch
effektive Chancen zur persénlichen Entwicklung durch Qualifizierung und beruf-
lichen Aufstieg sowie die Mitgliedschaft in sozialen Beziehungsnetzen voraus. Im
Rahmen der Integrationshilfen des SGB-II bleiben diese Bedingungen unerfiillt.
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Als dringend notwendige und fiskalpolitisch verantwortbare Manahmen
werden deshalb empfohlen: (1) eine umfassende (Re-) Normalisierung der
atypischen Beschiftigungsformen durch Aufhebung der verschiedenen Sonder-
regelungen und Sondertatbestdnde zu Gunsten eines einheitlichen Konzepts
der abgabenpflichtigen Beschiftigung; (2) der Ausbau existierender Férderpro-
gramme zu einem Sektor der 6ffentlichen Beschéftigung, der allen Personen, die
keinen Zugang zum Ersten Arbeitsmarkt finden, die Chance der gesellschaftli-
chen Inklusion auf den drei oben genannten Ebenen verschafft: in 6konomi-
scher, qualifikationsbezogener und sozialer Hinsicht; und (3) eine Reform des
Bildungssystems mit dem Ziel, kognitiv-analytische Kompetenzen zu einem
gesellschaftlichen Allgemeingut zu machen und so die Menschen zu befdhigen,
in verschiedenartigen Zusammenhéngen und auf unterschiedlichen Qualifikati-
onsniveaus tétig zu sein.
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