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Das Wichtigste in Kiirze

Die Folgen der schweren Rezession schlugen sich im Jahr 2009 zunachst in Uberraschend mo-
derater Form auf dem Arbeitsmarkt nieder. Die registrierte Arbeitslosigkeit stieg im Jahresdurch-
schnitt lediglich auf einen Wert von 3,4 Millionen Personen. Im Jahr 2010 wird sich die Lage je-
doch eintriiben. Es wird zu einem Anstieg der Zahl der registriert Arbeitslosen auf knapp 4 Mil-
lionen Personen kommen.

Arbeitsmarktpolitik in und nach der Rezession

Eine zentrale Ursache fir den bisher moderaten Anstieg der Arbeitslosigkeit war die Nutzung
von Kurzarbeit. Insgesamt kénnen die MalRnahmen zur Forderung der Kurzarbeit zustimmend
beurteilt werden. Dies schlieRt jedoch eine Reform der Arbeitslosenversicherung im Sinne eines
atmenden Systems nicht aus.

Die sich eintribenden Arbeitsmarktperspektiven stellen die Wirtschaftspolitik vor immense Her-
ausforderungen. Sie wird den Anstieg der Arbeitslosigkeit nicht verhindern kénnen. Jedoch sollte
sie ihn nicht durch kontraproduktive MalRnahmen verstarken. Vor allem kommt es darauf an,
Verfestigungstendenzen entgegenzuwirken.

— Die Zustandigkeit bei der Organisation der Leistungen nach dem SGB Il muss endlich verfas-
sungskonform geregelt werden. Das ,Kooperative Jobcenter” bei getrennter Aufgabenwahr-
nehmung stellt einen gangbaren Weg dar.

— Eine Verlangerung der staatlichen Foérderung einer Altersteilzeit ware kontraproduktiv.

— Der Tariflohnpolitik kommt die Aufgabe zu, ihren Beitrag zur Schaffung neuer Arbeitsplatze
und zur Arbeitsplatzsicherheit zu leisten.

— Das institutionelle Regelwerk auf dem Arbeitsmarkt muss weiter flexibilisiert werden. Dazu
gehoren das Tarifvertragsrecht und der Kiindigungsschutz. Mindestléhne sind abzulehnen.

Chancen fiir Wachstum und Beschéftigung fordern: Eine bildungspolitische Offensive

Eine bildungspolitische Offensive sollte an zwei Schwachen des hiesigen Bildungssystems an-
setzen, namlich dem im internationalen Vergleich mittelmaRigen Bildungsniveau und der Un-
gleichheit der Bildungschancen, insbesondere flir Kinder aus bildungsfernen Elternhausern. Der
Sachverstandigenrat regt deshalb einen 10-Punkte-Plan fiir die Bildungspolitik an:

(1) Erhohte Forderung der frihkindlichen Bildung, unter anderem durch Erweiterung des Be-
treuungsangebots fir Kinder unter drei Jahren.

(2) EinfGhrung eines obligatorischen Vorschuljahres.

(3) Flachendeckendes Angebot von Ganztagsschulen.

(4) Engere Verzahnung des Ubergangs vom Vorschuljahr zur Grundschule sowie von der
Grundschule in den Sekundarbereich | mittels einer sechsjahrigen Grundschulzeit.

(5) Erhohung des Wettbewerbs zwischen den Schulen.

(6) GroRere Autonomie der Schulen, verbunden mit externen Leistungskontrollen.

(7) Reduzierung der Anzahl der vielfaltigen Ausbildungsgruppen und starkere Modularisierung
fur kompetenzschwache Jugendliche.

(8) Forderung der notwendigen zusatzlichen Weiterbildung von Arbeitnehmern.

(9) Einheitliche Erhebung von Studienbeitréagen.

(10) GroRere Durchlassigkeit der dualen Berufsausbildung hin zu einem Hochschulstudium so-

wie Foérderung dualer Studiengange.
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I. Der Arbeitsmarkt im Sog der schweren Rezession

406. Trotz des stiarksten Riickgangs der Wirtschaftsaktivitét seit Bestehen der Bundesrepu-
blik Deutschland hat sich der Arbeitsmarkt bisher als erstaunlich robust erwiesen. Zwar kam
es bereits seit Ende des vergangenen Jahres zu einem leichten Anstieg der Arbeitslosigkeit,
allerdings fiel die bisherige Entwicklung im internationalen und historischen Vergleich ziem-
lich moderat aus. Jedoch wird sich der Arbeitsmarkt dem Sog der Rezession nicht entziehen
konnen (Abschnitt I). Im weiteren Verlauf wird es aller Voraussicht nach zu einem deutli-
chen Anstieg der Arbeitslosigkeit kommen. Bei der Reaktion auf diese Entwicklung muss
die Wirtschaftspolitik ihr Augenmerk auf mogliche Verfestigungstendenzen der Arbeitslosig-
keit richten, obschon sich die Arbeitsmarktdynamik in den letzten Jahren etwas verbessert hat
(Abschnitt IT).

1. Verzogertes Durchschlagen der Rezession auf den Arbeitsmarkt

407. Die vergangenen Jahre waren von einem kriftigen Beschéftigungsaufschwung gekenn-
zeichnet, der im ersten Halbjahr 2009 zundchst zum Erliegen kam und in einen Beschéfti-
gungsabbau einmiindete, welcher sich weit ins Jahr 2010 erstrecken diirfte.

Die positive Entwicklung der Beschéftigung in den Jahren vor 2009 war das Ergebnis des
lang andauernden konjunkturellen Aufschwungs, der moderaten Tariflohnpolitik sowie den
Auswirkungen der Arbeitsmarktreformen (JG 2008 Ziffern 443 ff.). Im Oktober 2008 erreich-
te die saisonbereinigte Zahl der Arbeitslosen mit 3,2 Millionen Personen ihren Tiefststand.
Seitdem ist es insbesondere im ersten Halbjahr 2009 zu einem leichten Anstieg der Arbeitslo-
sigkeit gekommen. Vor dem Hintergrund des massiven Riickgangs der Wirtschaftsaktivitat
erwies sich der Arbeitsmarkt bisher allerdings als nahezu krisenresistent: Die Anzahl der
Erwerbstitigen ging im Jahr 2009 lediglich um 6 000 Personen, die der sozialversicherungs-
pflichtig Beschéftigten um 18 000 Personen im Vorjahresvergleich zuriick. Hierbei kam es zu
einem Anstieg der sozialversicherungspflichtig Teilzeitbeschéftigten. Die Zahl der ausschliel3-
lich geringfiigig entlohnten Beschéftigten, die zu den Erwerbstétigen z&hlen, hat hingegen im
Jahr 2009 um 58 000 Personen weiter zugenommen. Die Anzahl der Arbeitslosen stieg im
Jahresdurchschnitt um 164 000 Personen auf 3,4 Millionen Personen an und damit in weitaus
geringerem Malle als befiirchtet (Tabelle 31). Der groBte Teil des Anstiegs der Arbeitslosig-
keit konzentrierte sich auf Westdeutschland, dessen exportorientierte Wirtschaftszweige be-
sonders vom Einbruch des Welthandels betroffen sind.

Selbst unter Beriicksichtigung des Riickgangs des Arbeitsangebots und der Anderung der Ar-
beitslosenstatistik aufgrund der Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente ist
die bisherige Stabilitdt des Arbeitsmarkts erstaunlich. Dies zeigt ein internationaler Ver-
gleich: Obwohl Deutschland iiberdurchschnittlich von der Wirtschaftskrise betroffen war,
stieg die Arbeitslosenquote im ersten Halbjahr 2009 — im Gegensatz zu allen anderen OECD-
Lindern — im Vergleich zum Vorjahr kaum an (Schaubild 37, Seite 260).

408. Auch im léngerfristigen zeitlichen Vergleich muss die Arbeitsmarktentwicklung in
Deutschland seit dem Ende des Aufschwungs im ersten Quartal 2008 als ungewo6hnlich be-
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Tabelle 31

Der Arbeitsmarkt in Deutschland”

2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 20097
Personen
Veranderung gegenlber
Tausend dem Vorjahr in Tausend

Erwerbspersonen® ... ..., 43246 43258 43361 43445 — 68 12 103 85
ErwerbsIose® .......c.veiieiieeeeeeeeeeeeeeeeeee s 4250 3602 3141 3250 —323 -648 —461 108
Pendlersaldo® ............coocooveeeeeeeeeeeeeeen. 79 68 59 77 — 15 - 11 - 9 18
ErWerbStatige” ... ...oovveveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseereeeean 39075 39724 40279 40273 240 649 555 - 6
Selbststandige ............ccoooeiiiiiiiii 4391 4436 4434 4417 36 45 - 2 - 17
Arbeitnehmer ............c.ccooiiiiiiiiiiiceeee, 34684 35288 35845 35856 204 604 557 11
ErwerbspersonenpotenziaIB) ................................ 44 515 44 451 44353 44218 — 29 — 64 — 98 -135
Sozialversicherungspflichtig Beschéftigteg) ........... 26365 26942 27510 27492 129 577 568 — 18
Geringfligig entlohnt Beschaftigte insgesamtg) ...... 6725 6924 7084 7304 173 199 160 220

davon:
ausschlieB3lich geringfligig entlohnt Beschaftigte 4 820 4 862
im Nebenjob geringfligig entlohnt Beschaftigte .. 1905 2 062

Registriert Arbeitslose®'® .............ccccoovveeeeennne, 4487 3777
davon:
im frGheren Bundesgebiet ohne Berlin .............. 3007 2486
in den neuen Bundeslandern und Berlin ............. 1480 1291
Verdeckt Arbeitslose™ ... 1300 1251
davon:
im friheren Bundesgebiet ohne Berlin .............. 845 835
in den neuen Bundeslandern und Berlin ........... 455 416
darunter:
Kurzarbeiter ............coooeiviiiiiiiiiieeen, 67 71
im friiheren Bundesgebiet ohne Berlin ............. 54 52
in den neuen Bundeslandern und Berlin 13 19
Gemeldete Stellen®? ..., 564 621
Arbeitslosenquote9)13)......................................... 10,8 9,0
Quote der offenen und verdeckten
Arbeitslosigkeit™ ..., 131 11,4
ILO-Er\Nerbslosenquote15> ................................... 9,8 8,3

4865 4923 49 42 3 58
2219 2381 124 157 157 162

3268 3432 -374 -710 -509 164

2145 2317 —-240 -521 -341 171
1123 1115 —-134 -189 —-168 — 7

1162 1556 66 — 49 — 89 394

773 1140 50 - 10 — 62 367
389 416 16 — 39 - 27 27

107 1310 — 58 4 36 1203
80 1132 — 47 - 28 1052
27 178 — 11 5 8 151

N

569 483 151 57 — 52 — 86

Quoten (vH)
7,8 82 X X X X

10,0 11,3 X X X X
7,2 76 X X X X

1) Jahresdurchschnitte.— 2) Eigene Schatzung. Abweichungen in den Summen durch Runden der Zahlen.— 3) Perso-
nen im erwerbsfahigen Alter, die ihren Wohnort in Deutschland haben (Inlanderkonzept).— 4) In der Abgrenzung der
Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnungen.— 5) Abgrenzung nach der Definition der Internationalen Arbeitsorganisation
(ILO).— 6) Saldo aus erwerbstatigen Einpendlern aus dem Ausland/Auspendlern in das Ausland.— 7) Erwerbstatige
Personen, die einen Arbeitsplatz in Deutschland haben, unabhangig von ihnrem Wohnort (Inlandskonzept).— 8) Quelle:
IAB.— 9) Quelle: BA.— 10) Durch die Neuausrichtung der arbeitsmarktpolitischen Instrumente zum 1.1.2009 sind die Er-
gebnisse nicht mit den Vorjahren vergleichbar.— 11) Erlduterungen siehe Anhang IV A.— 12) Fir eine Beschaftigung
von voraussichtlich mehr als sieben Kalendertagen.— 13) Registriert Arbeitslose in vH aller ziviler Erwerbspersonen
(abhangig zivile Erwerbspersonen, Selbststandige, mithelfende Familienangehorige).— 14) Registriert (offen) und ver-
deckt Arbeitslose in vH der Erwerbstatigen (Inlanderkonzept) abziiglich der Differenz zwischen den registriert Ar-
beitslosen und den Erwerbslosen (ILO-Definition) einschlieBlich offen und verdeckt Arbeitslose abzlglich subventi-
oniert Beschaftigte (Inlanderkonzept).— 15) Erwerbslose in vH der Erwerbspersonen.

Daten zur Tabelle
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Schaubild 37

Entwicklung der Arbeitslosenquoten und des Bruttoinlandsprodukts
im 1. Halbjahr 2009" in den OECD-L3ndern

Veranderung gegenuber dem Vorjahreshalbjahr
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Quelle fiir Grundzahlen: OECD
© Sachverstandigenrat Daten zum Schaublld

zeichnet werden: Obwohl der Riickgang der Output-Liicke im aktuellen Abschwung deutlich
groBer war als in allen vorherigen gravierenden Abschwungphasen, reagierten die Unterneh-
men bisher in nur sehr geringem Umfang mit einem Beschéaftigungsabbau (Schaubild 38).

Nach der Definition des Sachverstindigenrates liegt ein gravierender Abschwung vor,
wenn ein Riickgang der relativen Output-Liicke um mindestens zwei Drittel der jeweili-
gen Potenzialwachstumsrate mit einer aktuell negativen Output-Liicke einhergeht
(JG 2008 Kasten 2). Seit dem Jahr 1970 lassen sich fiinf solcher Phasen feststellen
(2/1973 bis 2/1975, 4/1979 bis 4/1982, 1/1991 bis 3/1993, 1/2001 bis 2/2005 und
1/2008 bis 2/2009). Eine Abschwungphase beginnt im letzten Quartal des vorangegan-
gen Aufschwungs, also zu dem Zeitpunkt, in dem die Output-Liicke maximal ist. Sie en-
det in dem Quartal, in dem die Offnung der Output-Liicke zum Stillstand gekommen ist.

Der Vergleich mit friiheren Abschwungphasen liefert erste Ansatzpunkte fiir eine Erkldrung
der bisher iiberraschend geringen Arbeitsmarktwirkungen der Krise (Schaubild 38). Im aktu-
ellen Abschwung griffen die Unternehmen wesentlich stirker auf eine voriibergehende Ab-
senkung der regelmiBigen tariflichen Arbeitszeit, eine Reduktion der Uberstunden und einen
massiven Abbau der Guthaben auf Arbeitszeitkonten zuriick. Zudem kam es zu einem vor
allem in seiner Dynamik bisher nicht gekannten Anstieg der Kurzarbeit, zumindest wenn die
auf die Sondersituation in Ostdeutschland zuriickzufiihrende Periode Anfang der 1990er-Jahre
ausgeklammert wird (Kasten 13, Seite 264).
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Schaubild 38

Arbeitsmarkt wahrend konjunktureller Abschwungphasen®
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409. Insgesamt spiegelt der im Vergleich zu vorherigen Rezessionen iiberproportionale
Riickgang des Arbeitsvolumens, insbesondere bei den Arbeitnehmern, eine starke Tendenz
zum Horten von Arbeitskriften wider. Dieses Verhalten driickt sich nicht nur in einer Re-
duktion der Arbeitszeit je Arbeitnehmer und folglich ebenso bei der je Erwerbstdtigen, son-
dern zudem in einer Senkung der Arbeitsproduktivitit je Erwerbstétigenstunde aus. Die rela-
tiv zu den Lohnkosten stérker fallende Arbeitsproduktivitit bewirkt ihrerseits wiederum eine
deutliche Erhohung der Lohnstlickkosten.

Die durchschnittlich geleisteten Arbeitsstunden je Arbeitnehmer kénnen grob in ihre verschie-
denen Komponenten untergliedert werden. Auf Grundlage der Arbeitsvolumenrechnung des
Instituts fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), Niirnberg, spielte im Jahr 2009 die
Reduzierung der tarifvertraglich vereinbarten Wochenarbeitszeit, beispielsweise in Form von
Arbeitszeitkorridoren, mit etwa 40 vH die entscheidende Rolle beim Riickgang der Arbeits-
zeit je Arbeitnehmer. Rund 25 vH entfielen auf die Inanspruchnahme von Kurzarbeit und je-
weils ungefihr 20 vH auf den Abbau von Uberstunden und von Guthaben auf den Arbeitszeit-
konten. Arbeitszeiterhohend wirkten dagegen in diesem Jahr vor allem der Riickgang des
Krankenstands und die Zunahme der Nebenerwerbstitigkeit.

Uberschlagsweise kann fiir das Jahr 2009 die Bedeutung des Hortens von Arbeitskriften fiir
die Arbeitsmarktentwicklung mit Hilfe einer Zerlegung der Zuwachsrate des Bruttoin-
landsprodukts veranschaulicht werden. Diese Zuwachsrate ergibt sich definitorisch als Sum-
me der prozentualen Verdnderungen jeweils der Erwerbstitigenzahl, der Arbeitszeit je Er-
werbstitigen sowie der Produktivitit je Erwerbstitigenstunde. Wiren rein hypothetisch im
Jahr 2009 bei einem Riickgang des realen Bruttoinlandsprodukts in Hohe von 5,0 vH die Ar-
beitszeit je Erwerbstitigen und die Arbeitsproduktivitit je Erwerbstétigenstunde unveréndert
geblieben, wire dies rein rechnerisch mit einem Riickgang der Anzahl der Erwerbstitigen in
Hoéhe von rund 2 Millionen Personen einhergegangen. Ein Anstieg der Arbeitsproduktivitét in
Hohe der langfristigen Trendwachstumsrate hitte zu einem zusitzlichen Riickgang in Hohe
von 468 000 Personen gefiihrt (Tabelle 32). Beim hypothetischen Riickgang der Anzahl der
Erwerbstétigen um 2,47 Millionen Personen ist zu beachten, dass 89 vH der Erwerbstétigen
als Arbeitnehmer und 11 vH als Selbststindige oder mithelfende Familienangehdrige titig
sind. Unter ,,normalen” Bedingungen hinsichtlich Arbeitszeit und Produktivititsfortschritt
wire mit der Rezession also ein Riickgang der Anzahl der Arbeitnehmer in Hohe von unge-
fahr 2,2 Millionen Personen verbunden gewesen.

Die Unternehmen haben allerdings nicht mit einem Abbau der Beschiftigten in diesem Um-
fang, sondern mit einer Reduktion der Arbeitszeit um 3,0 vH reagiert. In der verbliebenen
Arbeitszeit werden die Beschéftigten mitunter aufgrund der deutlichen Unterauslastung mit
weniger produktiven Tétigkeiten, beispielsweise mit nachzuholenden Instandhaltungsarbeiten,
der Optimierung von Prozessen, der Aus- und Weiterbildung oder sonstigen nicht direkt pro-
duktionsrelevanten Tatigkeiten, beschiftigt (Moller und Walwei, 2009). Folglich sank die
Arbeitsproduktivitiit je Erwerbstitigenstunde um 2 vH. Diese beiden Effekte fangen den
grofiten Teil der Unterbeschéftigung auf, sodass die Anzahl der Erwerbstitigen ungeféhr kon-
stant blieb.
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Tabelle 32

Zerlegung der Zuwachsrate des realen Bruttoinlandsprodukts im Jahr 2009"

Veranderungsrate Effekt auf die Anzahl der Erwerbstatigen?
vH Tausend Personen

Reales Bruttoinlandsprodukt (1) ................ - 50 - 50 -1 999
Trend der Arbeitsproduktivitat je Er-

werbstatigenstunde® (2) .........cocoveveenn... + 1,2 - 1,2 - 468
(1) F(2) oo - 6,1 -2 467
Abweichung der Arbeitsproduktivitat

je Erwerbstatigenstunde vom Trend (3) . - 32 + 32 +1 275
Arbeitszeit je Erwerbstatigen (4) ............... - 30 + 30 +1212
(1) +(2)+(3)+(4) ceereeeeeeeeeeee e + 0,0 + 19

1) Eigene Schatzung. Abweichungen in den Summen durch Runden der Zahlen.— 2) (+) bedeutet eine Entlastung und
(-) eine Belastung.— 3) Trendberechnung nach den Werten der Jahre 2000 bis 2009.

=Laten zur Tabelle

410. Der in dieser Rezession zu beobachtende, ungewdhnlich ausgepréigte Verzicht auf Ent-
lassungen hat zwei Ursachen. Erstens haben die Unternechmen die Kosten der Weiterbeschéf-
tigung (Remanenzkosten) trotz Unterauslastung der Kapazititen weitaus geringer eingeschétzt
als die Summe aus Entlassungskosten sowie spiteren Such- und Einstellungskosten. Die Re-
manenzkosten wurden durch verdnderte Regelungen zur Kurzarbeit gesenkt, sodass ein Be-
schiftigungsabbau erst als letzte Mallnahme angesehen und versucht wurde, die Beschiftigten
durch den Erlass von Einstellungsstopps, durch Umstrukturierungen sowie durch die Kiirzung
von Arbeitsentgelten und Arbeitszeiten im Unternechmen zu halten (Heckmann et al., 2009).
Neben der Reduktion der Remanenzkosten durch verdanderte Regelungen zur Kurzarbeit und
einer grofleren Flexibilitdt bei der tarifvertraglichen Wochenarbeitszeit spielt hierbei die im
Vergleich zu fritheren Phasen einer Konjunkturschwédche moglicherweise groBBere Sorge der
Unternehmen vor Problemen bei der Einstellung von qualifizierten Arbeitskriften in der
nichsten Aufschwungphase eine entscheidende Rolle (Koppel und Pliinnecke, 2009; Institut
der deutschen Wirtschaft, 2009a und 2009b).

Zweitens mag die im aktuellen Abschwung besonders hohe Hortung von Arbeitskrédften Aus-
druck der Besonderheit der derzeitigen Rezession sein. Zum einen ging der massive Einbruch
der Produktion seit dem Herbst 2008 mit einem erheblichen Anstieg der gesamtwirtschaftli-
chen Unsicherheit einher. In solchen Situationen neigen Unternehmen zu einer Politik des Ab-
wartens (Expertise 2009). Zum anderen wirkte sich die Krise in besonderem Mal3e auf solche
Wirtschaftszweige aus, in denen die oben geschilderten Anreize zum Horten von Arbeitskraf-
ten besonders hoch sind. Betroffen sind vor allem die exportorientierten Wirtschaftszweige
des Produzierenden Gewerbes. Gerade hier ist die Sorge vor einem Fachkrédftemangel, vor
allem aus dem Bereich der sogenannten MINT-Facher (Mathematik, Informatik, Naturwissen-
schaften, Technik), besonders ausgepriagt. Hinzu kommt, dass es in den letzten Jahren einem
GroBteil der Unternehmen gelang, ihre Wettbewerbsfahigkeit in erheblichem Umfang zu stei-
gern und Eigenkapital- und Liquiditétsreserven anzulegen. Dies wurde dadurch unterstiitzt,
dass die Lohnentwicklung tiber einen betrachtlichen Zeitraum hinter den Produktivitatssteige-
rungen zuriickblieb. Die Unternehmen waren somit zu Beginn der Krise in einer deutlich bes-
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seren Position als bei fritheren Rezessionen und konnten die finanziellen Belastungen durch
eine Weiterbeschiftigung trotz ausbleibender Umsétze zunichst schultern (Ziffern 80 ft.).

411. Da fiir das ndchste Jahr mit einem nur verhaltenen Erholungsprozess und weiterhin
stark unterausgelasteten Kapazititen zu rechnen ist, wird es angesichts der Belastung durch
die Remanenzkosten, welche zu tragen viele Unternehmen nicht ldnger in der Lage sein wer-
den, zu einer deutlichen Ausweitung von Entlassungen kommen. Es ist davon auszugehen,
dass die Zahl der Arbeitslosen gegen Ende des kommenden Jahres auf knapp 3,9 Millionen
Personen ansteigen wird (Ziffern 99 f.). Die von den Unternehmen momentan gehorteten Ar-
beitskréfte in Hohe von 2,2 Millionen Beschiftigten in Verbindung mit einer wohl zumindest
bis zum Jahr 2012 negativen Output-Liicke deutet zudem darauf hin, dass die Wirkungen der
Krise im kommenden Jahr deutlich stdrker zu spiiren sein werden. Zudem ist zu befiirchten,
dass es in der ersten Phase des kommenden Aufschwungs, wenn {iberhaupt, nur zu einer z6-
gerlichen Belebung am Arbeitsmarkt kommen diirfte.

Kasten 13

Kurzarbeit als Instrument zur Beschaftigungssicherung in Krisenzeiten

Die Kurzarbeiterregelung unterscheidet das konjunkturelle Kurzarbeitergeld (§ 170 SGB Ill)
zur Verhinderung eines Beschaftigungsabbaus bei einem voriibergehenden Nachfrageeinbruch,
das Saison-Kurzarbeitergeld (§ 169 Satz 2 in Verbindung mit § 175 SGB IIl) zur Uberbriickung
von saisonalen Nachfrageeinbrichen vor allem im Baugewerbe und das Transferkurzarbeiter-
geld fiir betriebliche Restrukturierungsmafnahmen (§ 216b SGB Ill). Im Jahr 2009 wurde davon
meistens die konjunkturelle Kurzarbeit zur Abfederung des massiven wirtschaftlichen Einbruchs
eingesetzt.

Unternehmen kénnen konjunkturelle Kurzarbeit bei einem erheblichen Arbeitsausfall mit Ent-
geltausfall in Anspruch nehmen. Dieser entstand vor den Anderungen der Kurzarbeiterregelung,
wenn ,im jeweiligen Kalendermonat (Anspruchszeitraum) mindestens ein Drittel der in dem Be-
trieb beschaftigten Arbeitnehmer von einem Entgeltausfall von jeweils mehr als zehn Prozent ih-
res monatlichen Bruttoentgelts betroffen ist* (§ 170 Absatz 1 Nummer 4 SGB lll). Arbeitnehmer
bekommen in der Zeit der Kurzarbeit 60 vH, bei Elternschaft 67 vH, der Nettoentgeltdifferenz von
der Bundesagentur fiir Arbeit erstattet.

Im Jahr 2009 traten drei Anderungen der Kurzarbeiterregelung durch Rechtsverordnungen in
Kraft:

Die erste Anderung wurde im November 2008 im Rahmen des Gesetzes zur ,Beschaftigungs-
sicherung durch Wachstumsstarkung“ beschlossen. Danach wurde die Verlangerung der Be-
zugsfrist fur das Kurzarbeitergeld von 12 Monate auf 18 Monate ab 1. Januar 2009 flr alle Ar-
beitnehmer, deren Anspruch bis zum 31. Dezember 2009 besteht, erhoht. Des Weiteren stehen
seitdem fur die Férderung von Qualifizierungsangeboten wahrend der Kurzarbeit Mittel aus dem
Europaischen Sozialfonds zur Verfigung.

Die zweite Anderung der Kurzarbeiterregelung trat riickwirkend zum 1. Februar 2009 mit dem
.Gesetz zur Sicherung von Beschaftigung und Stabilitét in Deutschland® (Konjunkturpaket Il) in
Kraft. Diese bis Ende 2010 befristete Regelung betrifft mit der EinfiUhrung des § 421t SGB Il die
Inanspruchnahme der Kurzarbeit und Qualifizierung. Demnach mussen nur noch 10 vH der Be-
schaftigten und nicht mehr wie bisher ein Drittel von einem Entgeltausfall betroffen sein. Aul3er-
dem mussen Betriebe bei der Antragstellung keine Minusstunden mehr vorweisen und tarifliche
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Beschaftigungsvereinbarungen in Form von Arbeitszeitverkiirzungen nicht eingelést worden
sein. Die Agenturen fiir Arbeit erstatten die Halfte der Beitrage zur Sozialversicherung, die auf
Kurzarbeit entfallen. Flihren die Unternehmen wahrend der Zeit der Kurzarbeit Weiterbildungs-
maflnahmen durch, Gbernimmt die Arbeitslosenversicherung fortan die Sozialversicherungsbei-
trage vollstandig. Sie erstattet auf Antrag die Kosten fiir QualifizierungsmaRnahmen bei gering
qualifizierten Mitarbeitern voll. Bei qualifizierten Mitarbeitern werden die Lehrgangskosten je
nach Art der Qualifizierung und BetriebsgrofRe zwischen 25 vH und 80 vH ersetzt. Der Nutzer-
kreis wurde um Leiharbeitnehmer und befristet Beschaftigte erweitert und die Antragsstellung
sowie das Verfahren zum Kurzarbeitergeld vereinfacht.

Die dritte Anderung trat unter dem Namen ,Kurzarbeitergeld plus“ mit Wirkung zum 1. Ju-
li 2009 in Kraft und gilt befristet bis zum 31. Dezember 2010. Die maximale Bezugsdauer fur
Kurzarbeitergeld wurde nochmals von 18 Monate auf 24 Monate verlangert. Des Weiteren er-
stattet die Bundesagentur fir Arbeit dem Arbeitgeber ab dem siebten Monat des Bezugs von
Kurzarbeitergeld fiir alle seine Betriebe auf Antrag 100 Prozent der von ihm allein zu tragenden
Beitrdge zur Sozialversicherung in pauschalierter Form. Zudem muss bei einer Unterbre-
chung von drei Monaten und langer innerhalb der Bezugsfrist keine neue Anzeige des Arbeits-
ausfalls bei der Agentur fir Arbeit erfolgen.

Schon in friheren Abschwungphasen wurde das Instrument der Kurzarbeit zur Abfederung kon-
junktureller Problemlagen intensiv genutzt. So kam es in Westdeutschland Mitte der 1970er-
Jahre und in der ersten Halfte der 1980er-Jahre zu einem deutlichen und im Ausmaf mit der ak-
tuellen Entwicklung vergleichbaren Anstieg. In der aktuellen Rezession auffallig ist hingegen die
abrupte Erhdéhung, die lediglich mit der Phase nach dem Vereinigungsboom in den Jah-
ren 1993 und 1994 vergleichbar ist (Schaubild 39). Allerdings war die Entwicklung zur Mitte der
1990er-Jahre vor allem Ausdruck der massiven Inanspruchnahme von Transferkurzarbeit in Fol-
ge der Schliefung und Restrukturierung vieler ostdeutscher Unternehmen (Brenke und Zim-
mermann, 2009).

Schaubild 39

Entwicklung der Kurzarbeit in Deutschland
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Quelle: BA
© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild
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Der deutliche Rickgang der Kurzarbeit Mitte der 1990er-Jahre und das Verharren auf niedrigem
Niveau bis zum Jahr 2008 ist auf die Anderung der gesetzlichen Regelungen zuriickzufiihren.
Die Voraussetzungen fur eine Inanspruchnahme wurden scharfer gefasst und ab dem Jahr 1989
wurde die Erstattung der Sozialversicherungsbeitrage sukzessive zuriickgenommen. Seit dem
Jahr 1994 mussten die Betriebe die Beitrage zur Sozialversicherung bezogen auf 80 vH des Ent-
geltausfalls vollstéandig tragen, also neben dem Arbeitgeberanteil auch den entsprechenden Ar-
beitnehmeranteil zahlen. Zunachst ,untergesetzlich®, also lediglich in den Durchfiihrungsanwei-
sungen der Bundesagentur fiir Arbeit zur Gewahrung von Kurzarbeitergeld, dann aber mit der
Einfuhrung des SGB Il im Jahr 1998 wurde bestimmt, dass die Betriebe alle Arbeitszeitpolster
abgebaut und Arbeitsmarktflexibilitaten ausgenutzt haben mussten, bevor Kurzarbeit in An-
spruch genommen werden konnte (IAB, 2009a).

Der unternehmerischen Entscheidung tber die Optionen Kurzarbeit oder Entlassungen liegt ein
Vergleich zwischen den beiden diesbeziiglichen Kosten zugrunde, also den Kosten der Kurzar-
beit (Remanenzkosten) und der Summe aus Entlassungs-, Such-, Einstellungs- sowie Einarbei-
tungskosten (Opportunitiatskosten). Remanenzkosten entstehen unter anderem aufgrund von
Lohnnebenkosten und Zuschissen sowie tarifvertraglichen Regelungen bei Kurzarbeit. Daher
sinken die Personalkosten bei Kurzarbeit unterproportional mit dem Arbeitszeitausfall. Die Re-
manenzkosten pro Ausfallstunde durch Kurzarbeit betragen in den ersten sechs Monaten unge-
fahr 35 vH der gesamten Lohnkosten je Arbeitsstunde. Mit der pauschalierten vollen Erstattung
der Sozialversicherungsbeitrdge ab dem siebten Monat Kurzarbeit reduzieren sich die Rema-
nenzkosten auf 24 vH (Bach und Spitznagel, 2009). Bei tarifvertraglichen Regelungen muissen
die Unternehmen einen deutlich gréBeren Anteil der Personalkosten weiter tragen. Beispielswei-
se ist in einer Reihe von Branchen eine tarifvertragliche Aufstockung des gesetzlichen Kurzar-
beitergelds auf 75 vH bis 100 vH des Nettoarbeitsentgelts vereinbart, wie etwa bei der Chemi-
schen Industrie auf 90 vH (WSI, 2009).

Fir die Prognose der Arbeitsmarktentwicklung stellt der Verlauf der Kurzarbeit einen gro3en
Unsicherheitsfaktor dar. Zum einen ist fraglich, wie lange die Unternehmen Kurzarbeit in An-
spruch nehmen und zum anderen ist der Anteil der Personen, die danach arbeitslos werden, un-
bekannt. Informationen Uber die Bezugsdauer in vergangenen Abschwungphasen kénnten hier
Anhaltspunkte liefern. Im Abschwung der Jahre 1993 bis 1994 setzten die meisten Unternehmen
in Westdeutschland Kurzarbeit fiir eine Dauer von neun bis elf Monaten ein. Nimmt man die glei-
che Dauer flr die jetzige Krise an, kann bis Ende des Jahres 2009 ein deutlicher Rickgang der
Kurzarbeiterzahl erwartet werden.

2. Bewegungsvorginge und Problemgruppen auf dem Arbeitsmarkt

412. Vor dem Hintergrund der zu erwartenden Verschlechterung der Arbeitsmarktlage stellt
sich fiir die Wirtschaftspolitik die Frage, wie auf den sowohl kurz- als auch mittelfristig zu er-
wartenden Anstieg der Arbeitslosigkeit zu reagieren ist. Die Wirtschaftspolitik muss ihr Au-
genmerk auf mogliche Verfestigungstendenzen der Arbeitslosigkeit richten. Solche Hystere-
se-Effekte haben erfahrungsgemif hiufig zur Folge, dass die Beschiftigungshohe nach Been-
digung der Rezession nicht wieder auf das urspriingliche Niveau von vor der Krise zuriick-
kehrt, beispielsweise weil die Langzeitarbeitslosigkeit ansteigt, mit der ein Verlust an Human-
kapital und eine Stigmatisierung der Betroffenen einhergeht.
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Eine diesbeziigliche Analyse erfordert zunédchst genauere Einblicke in die hinter den oben
dargestellten BestandsgroBen verborgene Arbeitsmarktdynamik, deren Kenntnis wichtige
Aufschliisse tiber die Gefahr einer Verfestigung der Arbeitslosigkeit geben kann. Dabei ist es
zudem notwendig, die Betroffenheit unterschiedlicher Personengruppen sowohl vom aktuel-
len Abschwung als auch von noch immer bestehenden, nicht konjunkturbedingten Problemen
am deutschen Arbeitsmarkt herauszuarbeiten.

413. Die der Arbeitslosigkeit zugrunde liegende Dynamik ldsst sich zunichst anhand von
StromgrofBen, also Zu- und Abgingen zwischen den Zustdnden Arbeitslosigkeit, Beschafti-
gung und Nichterwerbstitigkeit, jeweils in einem Zeitraum, veranschaulichen. Die Angaben
tiber Abginge und Zugénge von Arbeitslosen aus dem beziehungsweise in den ersten Arbeits-
markt zeigen, dass es in den Jahren 2006 bis 2008 zu einem deutlichen Anstieg der Fluktuati-
on zwischen den Zustdnden Arbeitslosigkeit und Erwerbstétigkeit gekommen ist (Tabelle 33).
Ursichlich fiir diese hohere Arbeitsmarktdynamik diirften die Wirkungen der Arbeitsmarktre-
formen sowie die konjunkturelle Aufwirtsbewegung gewesen sein. In der aktuellen Rezession
ist bis einschlieBlich September 2009 der Zugang in Arbeitslosigkeit aus dem ersten Arbeits-
markt zwar grofer als der Abgang; der Anteil der Arbeitslosen, die eine Beschéiftigung im
ersten Arbeitsmarkt antreten, ist mit 7,2 vH jedoch immer noch deutlich hoher als in den Jah-
ren 2006 und 2007. Diese weiterhin hohe Fluktuation erscheint umso bemerkenswerter als
sich viele Unternehmen aufgrund der Krise mit Einstellungen zuriickhalten.

Tabelle 33

Abginge aus und Zuginge in Arbeitslosigkeit"

Abgangsquoten/Zugangsquoten in vH

Langzeitarbeitslosez) Arbeitslose, insgesamtz) Nachrichtlich:
darunter: darunter:
Langzeit-
Zeitraum  ing- Ma- ey Mall-  arbeitslose
gesamt 1. Arbeits- 2. Arbeits- nahmen oo 1. Arbeits- 2. Arbeits- nahmen
markt markt der markt markt der Bestand® /
g AAMPY 5
AAMP Zugang®
Abgénge aus Arbeitslosigkeite)
2006 7,5 1,8 1,1 1,0 13,9 5,6 1,3 2,1 40,8
2007 8,5 1,8 1,3 1,3 16,3 6,8 1,4 2,7 39,8
2008 8,5 1,8 1,5 1,5 18,1 7,5 1,6 3,7 36,3
2009% 7,8 1,5 1,3 1,9 17,5 7,2 1,4 4,6 29,4
Zugange in Arbeitslosigkeite)
2006 . . . . 13,2 6,9 0,7 1,5 6,7
2007 . . . . 15,3 7,6 1,2 1,9 5,0
2008 . . . . 17,9 9,2 1,3 3.3 6,5
2009% . . . . 19,1 10,1 1,3 3,8 6,7

1) Jahresdurchschnitte; ohne die Ergebnisse von zugelassenen kommunalen Tragern und ohne Abgange wegen Arbeits-
unfahigkeit.— 2) Langzeitarbeitslose/Arbeitslose gemessen am Bestand aller Langzeitarbeitslosen/Arbeitslosen in vH.—
3) Abgange/Zugange in Weiterbildungs- und Trainingsmafinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik (AAMP).— 4) Anteil an
allen Arbeitslosen.— 5) Anteil der Ubergénge in Langzeitarbeitslosigkeit in vH des Bestands von Langzeitarbeitslosen.—
6) Auf der Grundlage von Monatsdaten.— a) Bis einschlie8lich September.
Quelle: IAB
Daten zur Tabelle
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Die Anzahl der Langzeitarbeitslosen war im Oktober 2009 im Vergleich zum Vorjahresmo-
nat um 85 000 Personen auf 910 000 Langzeitarbeitslose gesunken. Der Anteil der Langzeit-
arbeitslosen, gemessen an allen Arbeitslosen, hat sich dabei merklich stirker verringert, als
die Zahl der Arbeitslosen. Die Abgénge aus der Langzeitarbeitslosigkeit waren allerdings zu
64 vH auf einen Wechsel in MaBBnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik oder in die Nichter-
werbstétigkeit zurlickzufiihren. Insgesamt gesehen hat sich damit im Jahr 2009 die Verfesti-
gung auf dem Arbeitsmarkt weiter abgebaut.

414. Beziiglich der Betroffenheit und Dauer der Arbeitslosigkeit ergeben sich erhebliche
Unterschiede zwischen den einzelnen Altersgruppen (Tabelle 34). So waren im Jahr 2008 Per-
sonen im Alter unter 25 Jahren im Gegensatz zu Erwachsenen (25-jahrige bis unter 50-jahrige
Personen) mehr als doppelt so hdufig von Arbeitslosigkeit betroffen. Dafiir war die Dauer der
Arbeitslosigkeit fiir jiingere Erwerbspersonen um mehr als die Hélfte kiirzer, was die Gefahr
einer Verfestigung der Arbeitslosigkeit verringert. Im Vergleich zur Arbeitslosigkeit Erwach-
sener relativiert sich damit die Gefahr einer sich verfestigenden Jugendarbeitslosigkeit. Jiinge-
re Arbeitnehmer sind zwar hiufiger von Arbeitslosigkeit betroffen, finden aber schneller wie-
der einen Arbeitsplatz. Allerdings geben diese Resultate keine Auskunft {iber die Mehrfachar-
beitslosigkeit ein und derselben Person, sodass unter diesem Aspekt das Problem der Jugend-
arbeitslosigkeit nicht kleingeschrieben werden kann.

Tabelle 34

Arbeitslosigkeit nach Altersgruppen und Geschlecht
Jahresdurchschnitte 2008

Altersgruppe
Geschlecht . 25 bis unter 50 50 bis unter 65
insgesamt unter 25 Jahren Jahren Jahren
Arbeitslosenquoten” (vH)
INSgesamMt ......coccuiiiiiiiiiieeeee e 7,8 7,0 8,1 84
Manner 7,5 7,4 7,7 7,9
Frauen 8,2 6,5 8,5 9,1

Abgeschlossene Dauer der Arbeitslosigkeitz) (Wochen)

INSgesamt .......cccceviiiiiiiiiie e 38,1 13,9 38,9 61,0
MENNET ..o 34,4 13,4 35,9 54,1
Frauen ... 42,4 14,6 42,4 68,3

Betroffenheit von Arbeitslosigkeit" (vH)

INSgesamt .......cccceviiiiiiiiiiee 10,6 26,2 10,8 7,2
MANNEr ..o 11,3 28,7 11,2 7,6
Frauen ..., 10,0 23,2 104 6,9

1) Arbeitslose im Jahresdurchschnitt 2008 im Verhaltnis aller ziviler Erwerbspersonen.— 2) Die Auswertungen basier-
en ausschliefllich auf den Daten des IT-Fachverfahrens der Bundesagentur fiir Arbeit (ohne zugelassene kommunale
Trager).— 3) Arbeitslosenquote im Verhaltnis zur Dauer der Arbeitslosigkeit bezogen auf 52 Wochen.

Quelle: BA
Daten zur Tabelle

415. Personen mit einem niedrigen formalen Bildungsniveau sowie dltere und ausldndische
Erwerbspersonen stellen normalerweise Problemgruppen auf dem deutschen Arbeitsmarkt
dar. Diese Personengruppen waren bisher in Abschwungphasen besonders vom Riickgang der
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Arbeitsnachfrage betroffen. Im aktuellen Abschwung ist dies bisher nicht der Fall. Vielmehr
erhohte sich die Arbeitslosigkeit im Durchschnitt der Monate August, September und Okto-
ber 2009 im Vergleich zum entsprechenden Zeitraum des Vorjahres vor allem bei der Gruppe
der jiingeren Arbeitnehmer. Dies konnte daran liegen, dass Personen, die gerade ihren Ab-
schluss erworben haben, aufgrund der verhdngten Einstellungsstopps nicht ins Berufsleben
starten konnen. Nach Bildungsgruppen sind besonders Personen mit Abitur, Fach- oder
Hochschulreife starker vom Anstieg der Arbeitslosigkeit betroffen gewesen, wenngleich ihre
Arbeitslosenquote nach wie vor deutlich geringer ausgefallen ist, als die der Personen mit
niedrigen Bildungsabschliissen. Ebenso war der Anstieg der Arbeitslosigkeit bei Mannern

deutlich hoher, wihrend bei den Frauen ein leichter Riickgang festzustellen war (Schau-
bild 40).

Die im Vergleich zu friiheren Konjunkturzyklen zu beobachtende abweichende Entwicklung
der Arbeitslosigkeit nach Strukturmerkmalen diirfte zum Teil auf den Umstand zuriickzu-
fiilhren sein, dass sich die globale Krise in Deutschland vor allem tiber den Handelskanal und
hier bei den technologieintensiven Betrieben der deutschen Exportindustrie bemerkbar ge-
macht hat. Aktuell ist unklar, ob sich die fiir das nédchste Jahr zu erwartende weitere Ver-
schlechterung der Arbeitsmarktlage in dhnlicher Weise auf unterschiedliche Altersgruppen
und Bildungsniveaus auswirken wird. Bei einer Belebung der Konjunktur diirften die Wieder-
einstellungschancen jiingerer und gut ausgebildeter Arbeitnehmer jedoch insgesamt iiber je-
nen von anderen Gruppen liegen.

Schaubild 40

Arbeitslose nach verschiedenen Merkmalen in den Jahren 2008 und 2009"
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1) Jeweils Durchschnitte der Monate August, September und Oktober. In Klammern: Veranderungen des Zeitraums 2009 gegeniiber dem Vorjahres-
zeitraum in vH.— 2) Sowie Hochschul- und Fachhochschulreife.— 3) Ohne Daten der zugelassenen kommunalen Trager.
Quelle: BA
© Sachverstandigenrat Daten zum SChan/ld
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416. Teilzeitbeschiftigte sind weniger stark von Entlassungen betroffen als Vollzeitbeschit-
tigte, unter anderem da in den von der Krise stark in Mitleidenschaft gezogenen Branchen der
Industrie Teilzeit wenig verbreitet ist (IAB, 2009b). Des Weiteren konnte es vielleicht zu ei-
ner Substitution oder einer Umwandlung von Vollzeit- in Teilzeitstellen gekommen sein.
Wihrend im August 2009 nach ersten Schitzungen der Bundesagentur fiir Arbeit die Anzahl
der sozialversicherungspflichtig Teilzeitbeschéftigten im Vorjahresvergleich um rund
210 000 Personen angestiegen ist, kam es bei der Vollzeitbeschiftigung im gleichen Zeitraum
zu einem Riickgang um 350 000 Beschiftigte. Anders gestaltet sich die Entwicklung bei den
Leiharbeitnehmern. Deren Beschéftigungschancen sind eng mit dem Konjunkturzyklus ver-
bunden. Tendenziell profitieren Leiharbeitnehmer sehr schnell von konjunkturellen Auf-
schwiingen, werden jedoch in Abschwungphasen vor den Arbeitnehmern mit dauerhaften Be-
schéftigungsverhéltnissen entlassen (Rothe, 2009). Es ist deshalb nicht {iberraschend, dass die
Zahl der Leiharbeitnehmer im August 2009 relativ zum Vorjahresmonat um 28 vH zuriickge-
gangen war (Schaubild 41).

Schaubild 41
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1) Bis Dezember 2008 Quelle BA; danach IW-Zeitarbeitsindex Bundesverband Zeitarbeit (BZA)-Fortschreibung.

© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild

417. Die Lage auf dem Berufsausbildungsstellenmarkt am Ende des Berufsberatungsjah-
res 2008/2009 hat sich trotz der Rezession weiter entspannt. Dies hat allerdings daran gele-
gen, dass die Zahl der gemeldeten Bewerber, nicht zuletzt aufgrund demografiebedingter Ver-
anderungen, deutlich stirker zuriickgegangen ist als die Anzahl der gemeldeten Stellen. Zum
30. September 2009 ergab sich fiir Deutschland ein Stelleniiberhang in Héhe von 7 652 unbe-
setzten Berufsausbildungsstellen (Tabelle 35). Diese erfreuliche Bilanz wird ausschlieBlich
vom Saldo fiir Westdeutschland bestimmt.
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418. Zusammenfassend zeigt sich in der aktuellen Rezession eine immer noch hohe Ar-
beitsmarktdynamik, vor allem beim Ubergang von der Arbeitslosigkeit in eine Beschiftigung
auf dem ersten Arbeitsmarkt. Es bleibt abzuwarten, ob sich dieser Befund im Verlauf des
kommenden Jahres bestitigt. Der Anstieg der Arbeitslosigkeit im Jahr 2009 betraf mit den
jingeren und besser ausgebildeten Personen vor allem jene Gruppen, die in der ndchsten Auf-
schwungphase relativ schnell in der Lage sein sollten, den Ubergang in eine Beschiiftigung zu
vollziehen. Insgesamt kann bisher nicht davon gesprochen werden, dass die Entwicklung auf
eine erhebliche Verfestigung des bisher zu verzeichnenden Anstiegs der Arbeitslosigkeit hin-
weist. Allerdings werden die Belastungen fiir den Arbeitsmarkt in den nidchsten Monaten er-
heblich zunehmen. Zudem steht zu befiirchten, dass die Auswirkungen der Krise auf dem Ar-
beitsmarkt {iber das Jahr 2010 hinaus spiirbar sein werden. Vor dem Hintergrund der erfah-
rungsgemill nach fritheren Abschwiingen einsetzenden Verfestigungstendenzen und einer
noch immer betriachtlichen Zahl an Langzeitarbeitslosen sollte die Wirtschaftspolitik im Rah-
men einer Flexibilisierung des institutionellen Regelwerks fiir hohere Chancen der Arbeitslo-
sen auf einen Arbeitsplatz Sorge tragen (Ziffern 426 f.).

Tabelle 35

Berufsausbildungsstellenmarkt in Deutschland”

2003/ 2004/ 2005/ 2006/ 2007/ 2008/
2004 2005 2006° 20072 20082  2009?

Im Berichtszeitraum (Oktober bis September)

Gemeldete Stellen ...........cooovvvvvveveeeeeenne. Personen 519899 471516 459202 510377 511581 475 391
vH? - 49 - 93 - 2,6 11,1 0,2 - 7,1
davon:

betrieblich besetzbar ..............ccccooc.... Personen 463 168 422016 414 416 422290 432688 408 439

in Uber-/auerbetrieblichen
Einrichtungen® .................ccc. . Personen 56731 49500 44786 88087 78893 66952
Gemeldete Bewerber ...............ccccvveeeennn. Personen 736 109 740961 763097 733971 620037 533 361
vH? 23 0,7 30 -38 -155 —140

Am Ende des Berichtszeitraums (September)

Unbesetzte Stellen ..........ccccoeeeiiiiieennnne. Personen 13378 12636 15401 18359 19507 17 255
Unversorgte/nicht vermittelte

Bewerber ..o Personen 44084 40504 49487 32660 14515 9603
Stellentberhang (+) /

Bewerbertiberhang (=) ......ccoooveeviiiiiennins Personen —30706 —27 868 —34086 —14301 +4992 +7652

1) Quelle: BA. Gesamtbestand an Bewerbern und Ausbildungsstellen nach dem Fachverfahren der BA, ohne die aus-

schlief3lich von den zugelassenen kommunalen Tragern betreuten Bewerber und Ausbildungsstellen.— 2) Ab Juli 2005

Umstellung der Zuordnung vom Beratungsort auf den Wohnort.— 3) Veranderung gegenuber dem Vorjahreszeitraum.—
4) GemaR § 241 (2) SGB Il und § 102 SGB IIl (Reha) einschlieBlich Sofortprogramm zum Abbau der Jugendarbeitslo-
sigkeit (1999 bis 2003), Ausbildungsplatzprogramme Ost und Landerprogramme.

Daten zur Tabelle

Sachverstédndigenrat - Jahresgutachten 2009/10


http://www.sachverstaendigenrat.org/fileadmin/dateiablage/download/daten/2009/gutachten/Tab35.xls

272 | Arbeitsmarkt: Den Blick nach vorne richten — eine Bildungsoffensive starten

II. Wirtschaftspolitische Herausforderungen im Zuge des Abschwungs

419. Die sich eintriibenden Arbeitsmarktperspektiven stellen die Wirtschaftspolitik vor im-
mense Herausforderungen. Sie wird den betridchtlichen Anstieg der Arbeitslosigkeit zwar
nicht verhindern kénnen, jedoch sollte sie ihn zum einen nicht durch kontraproduktive Mal3-
nahmen, wie etwa gesetzliche Mindestlohne, verstirken. Zum anderen sollte sie dafiir Sorge
tragen, dass aus dieser zunehmenden Unterbeschéftigung mdoglichst geringe Verfestigungs-
tendenzen der Arbeitslosigkeit entstehen. Die Gefahr solcher Hysterese-Effekte, beispielswei-
se in Form einer steigenden Langzeitarbeitslosigkeit, ist erfahrungsgeméf in Deutschland
hoch einzuschétzen. Neben einer Flexibilisierung des institutionellen Regelwerks auf dem
Arbeitsmarkt miissen vor allem bildungspolitische Anstrengungen hochste Prioritit genielen
(Abschnitt I1II).

420. Hauptsichliche Ursache fiir den bisherigen, vergleichsweise moderat verlaufenden An-
stieg der registrierten Arbeitslosigkeit war die hohe Arbeitszeitflexibilitit. Die Bundesregie-
rung hat diese Entwicklung mit Anderungen der Kurzarbeiterregelung unterstiitzt. Insge-
samt gesehen konnen diese gesetzgeberischen Maflnahmen trotz einiger Vorbehalte zustim-
mend beurteilt werden. Die Alternative wére fiir viele Betroffene der Weg in die Arbeitslosig-
keit gewesen, verbunden mit der Gefahr, angesichts der Schwere der Rezession die Bezugs-
dauer des Arbeitslosengelds alsbald ausgeschopft zu haben. Mit der befristeten Verlangerung
der Dauer des Bezugs von Kurzarbeitergeld wurde mithin ein konjunkturabhidngiges System
von Unterstiitzungszahlungen geschaffen. Damit ist den derzeitigen Erfordernissen Geniige
getan. Dies schlieBt eine konjunkturabhéngige Dauer der Anspruchsberechtigung im Rahmen
einer spateren Reform der Arbeitslosenversicherung nicht aus, die auch differenzierte Ar-
beitgeberbeitrige fiir jedes Unternehmen beinhalten konnte.

Die Wirtschaftspolitik wird einen Anstieg der Arbeitslosigkeit nicht verhindern koénnen. Je-
doch sollte sie ihn nicht durch kontraproduktive Mallnahmen verstdrken. Vor allem kommt es
darauf an, Verfestigungstendenzen entgegen zu wirken.

— Die Zustindigkeit bei der Organisation der Leistungen nach dem SGB II muss endlich
verfassungskonform geregelt werden. Das ,,Kooperative Jobcenter bei getrennter Aufga-
benwahrnehmung stellt einen gangbaren Weg dar.

— Eine Verldngerung der staatlichen Forderung einer Altersteilzeit wére kontraproduktiv.

— Der Tariflohnpolitik kommt die Aufgabe zu, ihren Beitrag zur Schaffung neuer Arbeits-
plitze und zur Arbeitsplatzsicherheit zu leisten.

— Das institutionelle Regelwerk auf dem Arbeitsmarkt muss weiter flexibilisiert werden.
Dazu gehoren das Tarifvertragsrecht und der Kiindigungsschutz. Mindestl6hne, insbeson-
dere branchenspezifische, sind abzulehnen.
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1. Bisherige MaBlnahmen und Reformoptionen des Gesetzgebers
Kurzarbeiterregelung

421. Die Bundesregierung hat als Reaktion auf die schwere Rezession das Instrument der
Kurzarbeiterregelung fiir Unternehmen attraktiver ausgestaltet, sodass fiir diese die Kosten
der Weiterbeschiftigung reduziert werden und die Unternehmen Kurzarbeit in groBem Um-
fang nutzen (Kasten 13). Diese Mallnahmen kommen sowohl den Unternehmen als auch den
Beschiftigten zugute. Die Unternehmen sichern sich spéter bendtigtes qualifiziertes Personal,
die Beschiftigten erleiden nur begrenzte Einkommenseinbuf3en, vor allem wenn Tarifvertrage
eine Entgeltaufstockung vorsehen, und laufen nicht Gefahr, aufgrund von Arbeitslosigkeit
und der damit moglicherweise einhergehenden Entwertung ihres Humankapitals stigmatisiert
zu werden. Fiir den Staat stellt die Kurzarbeit im Falle einer Weiterbeschiftigung nach Ende
der Kurzarbeit und eines nicht vollstindigen Arbeitszeitausfalls eine geringere Kostenbelas-
tung im Vergleich zu Entlassungen dar.

422. Fiir eine konjunkturabhéingige Anspruchsberechtigung auf Kurzarbeitergeld gibt es gute
Griinde. Okonomische Untersuchungen zu dieser Thematik haben in der Regel die Arbeitslo-
senversicherung zum Gegenstand, lassen sich aber auf das Kurzarbeitergeld tibertragen. In
beiden Fillen geht es darum, die Dauer des moglichen Bezugs von Unterstiitzungszahlungen
von der konjunkturellen Lage abhdngig zu machen. Dabei besteht ein Zielkonflikt zwischen
Anreizwirkungen und Versicherungsaspekten (Andersen und Svarer, 2009). Eine ldngere Be-
zugsdauer solcher Unterstiitzungszahlungen gewihrleistet zwar grof3ziigiger ausgestaltete
Versicherungsleistungen, vermindert indes die Anreize, sich intensiv um einen Arbeitsplatz
zu bemiithen und gegebenenfalls weniger préferierte Arbeitsplatzangebote zu akzeptieren.
Eine im Vergleich zur Konjunkturentwicklung antizyklisch bemessene Bezugsdauer verrin-
gert diesen Zielkonflikt. In konjunkturell guten Zeiten, wenn der Versicherungsaspekt weni-
ger wichtig ist, kommen die Anreizwirkungen einer verkiirzten Periode der Anspruchsgrund-
lage zur Geltung. In schlechten Konjunkturphasen laufen die Anreizwirkungen wegen eines
gravierenden Mangels an Arbeitsplédtzen vielfach ins Leere, dafiir gewinnt der Versicherungs-
aspekt an Bedeutung, dessen Grenznutzen in einer Rezession steigt (Krebs, 2007).

423. Dieser positiven Einschitzung der Regelungen zum Kurzarbeitergeld stehen einige
Vorbehalte entgegen. Die erste Verlingerung der maximalen Bezugsdauer auf 18 Monate
zum 1. Januar 2009 seitens des Gesetzgebers war angesichts der Schwere der Krise gerecht-
fertigt. Jedoch ist die zusitzliche Verldngerung auf 24 Monate nicht ebenso unproblematisch.
Eine langer andauernde Inanspruchnahme von Kurzarbeit beeintrachtigt moglicherweise An-
passungsprozesse auf dem Arbeitsmarkt. Selbst in einer Krise nehmen Unternehmen Einstel-
lungen vor, nicht zuletzt bei Unternehmensneugriindungen. Zwar bleibt es einem Kurzarbeiter
unbenommen, auf einen Arbeitsplatz mit Vollzeitarbeit zu wechseln, jedoch ist er bei den
Arbeitsagenturen in der Regel nicht als arbeitsuchend gemeldet und steht daher fiir Vermitt-
lungen nicht zur Verfiigung. Mit anderen Worten, die Anpassungsvorgidnge auf dem Arbeits-
markt kénnen durch Informationsprobleme belastet werden, weil Unternehmen und Kurzar-
beiter in Unkenntnis eines potenziellen Bewerbers beziehungsweise Arbeitsplatzes sind.
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Es bleibt jedoch abzuwarten, ob die Unternehmen die maximale Bezugsdauer iiberhaupt nut-
zen. Da die Unternehmen wihrend der Kurzarbeit mit den Remanenzkosten weiter einen Teil
der Personalkosten tragen, mogen sie die Kurzarbeit tatsdchlich nur zur Abfederung von tem-
pordren Nachfrageeinbriichen einsetzen. Der negative Effekt durch einen beeintrichtigten
Strukturwandel wire in diesem Fall gering. Eine Evidenz hierfiir liefert die Phase der Inan-
spruchnahme der konjunkturellen Kurzarbeit Anfang der 1990er-Jahre in Westdeutschland.
Sozialversicherungsbeitrige wurden ebenfalls tibernommen und die maximale Bezugsdauer
der Kurzarbeit wurde nicht ausgenutzt, da der Hauptteil der Unternehmen ihre Kurzarbeit
nach neun bis elf Monaten beendete (Kasten 13).

424. Insoweit mit der Verldngerung der Bezugsdauer des Kurzarbeitergelds ein konjunktur-
abhingiges System von Unterstiitzungszahlungen intendiert ist, konnte der Gesetzgeber prii-
fen, ob nicht stattdessen das Arbeitslosengeld (nicht das Arbeitslosengeld I) von der Be-
zugsdauer her gesehen konjunkturabhingig ausgestaltet und die des Kurzarbeitergelds auf
die gesetzlich festgelegte maximale Bezugsfrist in Hohe von sechs Monaten zuriickgefiihrt
werden konnte. Konkret bedeutet dies, die Bezugsdauer des Arbeitslosengelds in normalen
oder erst recht in beschiftigungsfreundlichen Konstellationen auf dem Arbeitsmarkt zu ver-
kiirzen, wohingegen bei einer schlechten Arbeitsmarktlage eine Verldngerung der Bezugsdau-
er ins Auge zu fassen ist. Was in diesem Zusammenhang als ,,normal® oder ,,schlecht* anzu-
sehen ist, sollte indes nicht der Beliebigkeit {iberlassen werden, sondern an leicht iiberpriifba-
ren, numerisch fixierten Schwellenwerten, also etwa dem Verhiltnis der Anzahl offener Stel-
len zu der von Arbeitslosen, gesetzlich festgemacht werden.

Auf jeden Fall muss so weit wie moglich sichergestellt werden, dass es die Politik nicht bei
der der Offentlichkeit leicht vermittelbaren Verlingerung der Bezugsdauer belésst und die
politisch moglicherweise heikle Verkiirzung unterlisst. Uber einen Konjunkturzyklus hinweg
sollte angestrebt werden, eine solche atmende Arbeitslosenversicherung aufkommensneutral
zu gestalten, das heifit, die Bundesagentur fiir Arbeit hétte entsprechende Riicklagen zu bil-
den. Fiir solche konjunkturabhingigen Leistungen der Arbeitslosenversicherung gibt es im
Ubrigen internationale Vorbilder. So kann in einigen Bundesstaaten der Vereinigten Staaten
in Zeiten hoher oder besonders gravierender Arbeitslosigkeit der Zeitraum der Zahlungen aus
der dortigen Arbeitslosenversicherung um bis zu 13 Wochen beziehungsweise bis zu 20 Wo-
chen verldngert werden (US Department of Labor, 2009). Analoge Regelungen gelten in Ka-
nada (Service Canada, 2009). Dariiber hinaus haben sich der Internationale Wéhrungsfonds
(IWF) und die OECD fiir solche oder dhnliche zustandsabhéngige Leistungen der Arbeitslo-
senversicherung ausgesprochen.

425. Die Einflihrung einer konjunkturabhéngigen Bezugsdauer des Arbeitslosengelds wirft
eine Reihe von technischen Detailproblemen auf, die sorgfiltig gepriift werden miissen. Au-
Berdem bietet es sich an, eine solche Neuerung in eine breiter angelegte Reform der Ar-
beitslosenversicherung einzubetten. Daher spricht vieles dafiir, es zunédchst bei den derzeiti-
gen Regelungen zu belassen und solche Uberlegungen auf eine Reformagenda zu setzen.
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Arbeitslosenversicherung

426. Eine Reform der Arbeitslosenversicherung konnte des Weiteren an zwei Unzuling-
lichkeiten des bestehenden Systems ankniipfen:

— der Vermischung von Versicherungsaspekten mit Verteilungsanliegen und

— fehlenden Anreizen fiir Unternehmen, Entlassungen zu verringern.

427. Bei der Hohe des Arbeitslosengelds wird derzeit danach unterschieden, ob der Arbeits-
lose kinderlos ist oder mindestens ein Kind hat. Beim Beitragssatz jedoch findet eine entspre-
chende Differenzierung nicht statt. Fiir eine finanzielle Besserstellung von Arbeitslosen mit
Kindern mag es gute Griinde geben. Eine solche familienpolitisch motivierte Umverteilung
stellt indes ein gesellschaftspolitisches Anliegen dar und ist daher aus allgemeinen Steuermit-
teln zu finanzieren. Erst recht unverstandlich mutet an, dass nur der Tatbestand, dass Kinder
zu versorgen sind, beriicksichtigt wird, nicht jedoch deren Anzahl. Daher sollten der erhdhte
Leistungssatz gestrichen und etwaige Zuzahlungen in Abhéngigkeit von der Anzahl der zu
versorgenden Kinder aus Steuermitteln finanziert werden (JG 2008 Ziffer 546).

428. Schlieflich konnte eine weitere Reformoption in differenzierten Arbeitgeberbeitri-
gen zur Arbeitslosenversicherung bestehen. Dabei wiirden die nach wie vor auf versiche-
rungspflichtige Arbeitsentgelte bezogenen Arbeitgeberbeitrage zur Arbeitslosenversicherung
fiir jedes Unternehmen individuell innerhalb bestimmter Grenzen und mit einer zeitlichen
Verzogerung danach bemessen, inwieweit das betreffende Unternehmen der Arbeitslosenver-
sicherung durch Entlassungen Nettokosten aufbiirdet.

Fiir diese Reform hat der Sachverstindigenrat bereits mehrfach geworben und detaillierte
Ausarbeitungen vorgelegt (zuletzt JG 2008 Ziffern 539 {f.). Die Vereinigten Staaten haben
damit positive Erfahrungen beispielsweise in Form von Beschiftigungsgewinnen, gemacht
(Ehrenberg und Smith, 2006). Mit einem solchen Modell wird dem Verursacherprinzip stirker
Rechnung getragen, weil eine hohere Internalisierung von Entlassungskosten bei den Unter-
nehmen stattfindet, ohne dass der Charakter der Arbeitslosenversicherung als Sozialversiche-
rung aufgegeben wiirde.

Altersteilzeit

429. Ende des Jahres 2009 laufen nach geltendem Recht die am 1. August 1996 durch das
,.Gesetz zur Forderung eines gleitenden Ubergangs in den Ruhestand* (Altersteilzeitgesetz)
eingefiihrten Regelungen iiber Altersteilzeitarbeitsplédtze aus. Von verschiedenen Seiten, unter
anderem der Gewerkschaften, wird indes eine Verldngerung gefordert. Davon ist dringend ab-
zuraten.

Das Altersteilzeitgesetz sieht vor, dass Altersteilzeitarbeitsverhéltnisse, die bis Ende des Jah-
res 2009 beginnen, von der Bundesagentur fiir Arbeit gefordert werden konnen. Der Ab-
schluss einer solchen Vereinbarung ist fiir Arbeitgeber und Arbeitnehmer freiwillig, ein
Rechtsanspruch darauf besteht nicht. Der Arbeitnehmer muss zu Beginn der Altersteilzeit das
55. Lebensjahr vollendet und innerhalb der letzten fiinf Jahre vor Beginn der Altersteilzeit
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1 080 Kalendertage versicherungspflichtig gearbeitet haben. Die bisherige durchschnittliche
Arbeitszeit muss auf die Hélfte verringert werden, sei es als Blockmodell, bei dem der Ar-
beitnehmer in der ersten Hilfte des Zeitraums seine iibliche Arbeitszeit ableistet und danach
freigestellt wird, sei es als Teilzeitmodell, bei dem die bisherige Arbeitszeit iiber den gesam-
ten Zeitraum halbiert wird. Wahrend der Altersteilzeit wird das Regelarbeitsentgelt vom Ar-
beitgeber um mindestens 20 vH aufgestockt. Die Bundesagentur fiir Arbeit erstattet dem Ar-
beitgeber fiir ldngstens sechs Jahre den Aufstockungsbeitrag in Hohe von maximal 20 vH des
Regelarbeitsentgelts und einen Mindestbeitrag des Arbeitnehmers zur Gesetzlichen Renten-
versicherung, wenn ein arbeitslos gemeldeter oder von Arbeitslosigkeit bedrohter Arbeitneh-
mer oder ein Auszubildender eingestellt wird.

Die Bundesagentur hat nach Angaben des IAB fiir die Férderung der Altersteilzeit seit Beginn
der Regelungen bis Ende des Jahres 2008 etwa 8,6 Mrd Euro ausgegeben (Wanger, 2009).
Die Regelungen wurden vor allem in GroBbetrieben und von Beschéftigten in Biiroberufen
— also nicht von Arbeitnehmern mit besonderen beruflich bedingten korperlichen Belastun-
gen — als Blockmodell in Anspruch genommen. Die Altersteilzeit diente mithin in erster Linie
als Friihverrentung, kaum als gleitender Ubergang in den Altersruhestand.

Die Altersteilzeit belastet den Haushalt der Bundesagentur fiir Arbeit beachtlich; jeder der
101 000 geforderten Arbeitnehmer kostete die Bundesagentur im Jahr 2008 etwas iiber
13 000 Euro. Dies bedeutet eine Frithverrentung zu Lasten der Sozialversicherung.

430. Die Ziele des Altersteilzeitgesetzes wurden eklatant verfehlt. Zum einen wird eben nicht
ein gleitender Ubergang in den Ruhestand gefordert, sondern eine Vorverlegung des Uber-
gangs in den Altersruhestand und dies vor dem Hintergrund der Einflihrung der ,,Rente
mit 67°. Zum anderen hat die Hoffnung getrogen, mit dieser Forderung Neueinstellungen in
nennenswertem Umfang ohne Mitnahmeeffekte zu induzieren (Wanger, 2009).

Gegen die hiufig vorgetragene Auffassung, mit einer Ausgliederung dlterer Arbeitnehmer
konnten die Arbeitsplatzchancen Jugendlicher erh6ht werden, sprechen zahlreiche, auch in-
ternationale empirische Studien (Gruber et al., 2009; Fouarge und Schils, 2009). Mitunter ist
sogar das Gegenteil zu beobachten, dass nimlich der Riickgang der Beschiftigungsquote Al-
terer mit einem Riickgang, nicht mit einem Anstieg der Beschéftigungsquote von Jugendli-
chen einhergeht, so auch in Westdeutschland (Gruber et al., 2009). Der Grund dafiir liegt in
der irrigen Vorstellung, das Arbeitsvolumen sei eine fest vorgegebene Grof3e, die nach Belie-
ben zwischen jungen und élteren Arbeitnehmern aufgeteilt werden kdnne. Diese Sichtweise
lasst beispielsweise auBler Acht, dass das Arbeitsvolumen aufgrund kostentrdchtiger Maf3nah-
men zur Umverteilung von Arbeit schrumpfen kann, sodass letztendlich alle Arbeitnehmer
auf der Verliererseite stehen.

Daher bekriftigt der Sachverstdndigenrat seine ablehnende Haltung zur staatlichen Forderung
einer Altersteilzeit (JG 2008 Ziffern 711 ff.) und teilt damit die Ansicht der neuen Bundesre-
gierung.
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Zustindigkeiten bei Hartz IV-Leistungen

431. Das Bundesverfassungsgericht hat mit seinem Urteil vom 20. Dezember 2007 die bishe-
rige Organisation der Leistungen nach dem SGB II in Form der Arbeitsgemeinschaften zur
gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung (ARGEn) als mit dem Grundgesetz nicht vereinbar er-
klart und den Gesetzgeber verpflichtet, bis Ende des Jahres 2010 eine verfassungskonforme
Regelung zu verabschieden.

Gemail § 6a SGB II (Experimentierklausel) kann die Aufgabenwahrnehmung im Wettbewerb
zwischen den Agenturen fiir Arbeit und den Kommunen entweder in Gestalt von ARGEn oder
von zugelassenen kommunalen Trigern (das sind die 69 ,,Optionskommunen®) oder als ge-
trennte Aufgabenwahrnehmung (19 Félle) erfolgen. Diese Organisationsformen waren letzt-
lich der seinerzeitigen politischen Gemengelage geschuldet (JG 2004 Ziffer 251).

Nach rund fiinf Jahren stellt sich — nicht zuletzt aufgrund der vom Bundesverfassungsgericht
eingeforderten Neuorganisation der Leistungen nach dem SGB II — die Frage nach dem Er-
folg der jeweiligen Modelle, also wer es besser kann und warum. Dazu liegt mittlerweile eine
Evaluationsstudie vor, welche die Aufgabenwahrnehmung der ARGEn mit der durch die Op-
tionskommunen vergleicht (ZEW et al., 2008). Erfolgskriterien des SGB II sind die Uberwin-
dung der Hilfebediirftigkeit und die Integration in Beschiftigung. Die Evaluationsstudie
kommt zu der Schlussfolgerung, dass die ARGEn bei beiden Kriterien besser abschneiden.
Die gesamtfiskalische Belastung liegt bei den ARGEn um rund 60 Euro je Monat und Be-
darfsgemeinschaft niedriger. Allgemein kommt es hauptséchlich auf eine individuelle intensi-
ve Betreuung an.

432. Von daher gesehen bietet es sich an, die speziellen Vorteile jeder der beiden Triger
— Bundesagentur fiir Arbeit und Kommunen — gemeinsam in Vereinbarkeit mit dem Grund-
gesetz oder gegebenenfalls nach dessen Anderung zu nutzen. Die GroBe Koalition hatte hier-
fiir das Modell eines ,,Kooperativen Jobcenters* vorgeschlagen.

Die Grundidee des Kooperativen Jobcenters besteht darin, dass — um dem Urteil des Bundes-
verfassungsgerichtes Rechnung zu tragen — zwar jeder Tréger seine Aufgaben in der Grundsi-
cherung eigenverantwortlich wahrnimmt, wobei die Arbeitsagenturen vornehmlich fiir die
lokale Arbeitsmarktpolitik, wie etwa die Vermittlung und Beratung, und die Kommunen fiir
sozialintegrative Leistungen zusténdig sind, also beispielsweise fiir MaBBnahmen auf den Fel-
dern der Jugend- und Familienpolitik. Die Dienstleistungen werden jedoch unter einem ge-
meinsamen Dach, dem ,,Kooperativen Jobcenter, angeboten (Scheele und Weise, 2008). Es
bietet mdglichst einheitliche Anlaufstellen, eine gemeinsame Antragsannahme, abgestimmte
Bescheiderteilung und Auszahlung und vor allem abgestimmte Eingliederungsvereinbarungen
an. Hinzu tritt ein Kooperationsausschuss, in dem beide Tréger ihr Wissen und ihre Fach-
kenntnisse einbringen sollen.

Wenngleich eine Reihe von Details und die Vereinbarkeit mit den Vorgaben des Bundesver-
fassungsgerichtes noch abschlieBend zu klédren sind, hélt der Sachverstindigenrat das Modell
eines ,,Kooperativen Jobcenters* alles in allem fiir einen prinzipiell gangbaren Weg. Vor dem

Sachverstédndigenrat - Jahresgutachten 2009/10



278 | Arbeitsmarkt: Den Blick nach vorne richten — eine Bildungsoffensive starten

Hintergrund der wachsenden Anzahl von Arbeitslosen kommt es entscheidend auf eine ziel-
fiihrende Betreuung der Arbeitslosen an und dann ist dieses Modell allemal besser als das bis-
herige Nebeneinander unterschiedlicher Organisationsformen.

Die neue Bundesregierung mochte die Kompetenz und Erfahrung der Lénder und der Kom-
munen vor Ort sowie der Bundesagentur fiir Arbeit in getrennter Aufgabenwahrnehmung nut-
zen. Diesem Vorhaben ist zuzustimmen. Die ebenfalls geplante unbefristete Wahrnehmung
der entsprechenden Aufgaben durch die Optionskommunen ist hingegen abzulehnen, weil
sich deutlich gezeigt hat, dass hiermit Effizienzeinbuf3en einhergehen.

2. Lohnpolitik

433. Die Tarifvertragsparteien standen im Jahr 2009 angesichts der scharfen Rezession vor
einer schwierigen Situation. Der weltweite Einbruch der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage
lieB die tiblichen Orientierungshilfen fiir eine beschaftigungsfreundliche Lohnpolitik in Teil-
bereichen der hiesigen Volkswirtschaft an ihre Grenzen stofen, wohingegen sie in anderen
Sektoren durchaus Anwendung hitte finden miissen.

Nach der Berechnungsweise des Sachverstindigenrates war der gesamtwirtschaftliche Ver-
teilungsspielraum im Jahre 2009 mit -2,7 vH negativ (Anhang IV Tabelle C). Er setzt sich
aus der Verdnderungsrate der um Beschiftigungsschwankungen bereinigten Grenzproduktivi-
tait der Arbeit (-3,7 vH) und der Entwicklung des Deflators des Bruttoinlandsprodukts
(1,0 vH) zusammen. Aber selbst die von den Gewerkschaften favorisierte Orientierung der
Tariflohnpolitik an Produktivititsfortschritt, Verbraucherpreisanstieg und einer Umvertei-
lungskomponente hétte fiir das Jahr 2009 Lohnsenkungen impliziert. Stattdessen stiegen in
diesem Jahr die nominalen Tariflohne um 2,4 vH und die nominalen Effektividhne um 3,0 vH
(Tabelle 36).

Hierbei ist zunéchst zu beriicksichtigen, dass in der derzeitigen Situation die Berechnung des
Produktivitétsfortschritts angesichts der vielfdltigen Formen der Arbeitszeitreduktion mit be-
sonders grofer Unsicherheit behaftet ist. Bei einer Beurteilung der Lohnpolitik im Jahr 2009
sind zusétzlich die folgenden drei Aspekte zu beachten: Erstens beruht ein Teil der diesjdhri-
gen Lohnerhdhungen auf Tarifabschliissen des Vorjahres, einer Zeit also, in der kaum eine
Prognose fiir das Jahr 2009 einen derart dramatischen Konjunktureinbruch vorausgesehen hat-
te, sondern man lediglich von einer Eintriibung der Konjunkturperspektiven ausging. Zwei-
tens kamen die Tariflohnsteigerungen nicht bei allen Beschiftigten gleichermaflen an, denn
die Reallohne sind im ersten Halbjahr 2009 um 0,8 vH gesunken. Griinde dafiir sind die star-
ke Inanspruchnahme von Kurzarbeit und tariflichen Offnungsklauseln sowie der Riickgang
der Tarifbindung (Bispinck, 2009). Drittens erwiesen sich Lohnerh6hungen als Stiitze des pri-
vaten Konsums in der schweren Rezession des Jahres 2009.

Fiir die Tariflohnpolitik gilt es, den verdnderten konjunkturellen Rahmenbedingungen durch
entsprechend moderate Lohnabschliisse und durch Anpassung bestehender Tariflohnvereinba-
rungen Rechnung zu tragen. Diesem Erfordernis sind die Tarifvertragsparteien durch die ver-
mehrte Beriicksichtigung und Inanspruchnahme von tariflichen Offnungsklauseln teilweise
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gefolgt. Mitunter haben sich die Beschéftigten insolvenzbedrohter Unternehmen von sich aus
zu Lohnzugestindnissen bereit erkldrt, um ihre Arbeitsplitze zu retten.

Tabelle 36

Verdienste, Produktivitat und Arbeitskosten
Veranderung gegeniiber dem Vorjahr in vH

2006 2007 2008 2009"
Tarifverdienste je Stunde?® ... ..o, +1,0 +1,2 +2,8 +24
Effektivverdienste je Stunde® ...........coocovivieeceeeeeeeeeeee. +1,1 +1,4 +2,3 +3,0
Stundenproduktivitat® ............ +2,9 +0,7 -0,0 -2,0
Erwerbstatigenproduktivitat® +2,5 +0,8 -0,1 -50
Reale Arbeitskosten®) .............occoooooiieiieieceeeeeees e +0,8 -1.1 +0,7 +1,8
Reale Nettoverdienste”) ............ccooooieeeeeeeeeeeeeeesees e -1,5 -1,1 -1,0 +23
Nachrichtlich:
Deflator des Bruttoinlandsproduktss) ........................................ +0,5 +1,9 +1,5 +1,0

1) Eigene Schatzung.— 2) Quelle: Deutsche Bundesbank.— 3) Tarifverdienste (einschlieRBlich Nebenvereinbarungen, Ur-
laubs- und Weihnachtsgeld, Vermdgenswirksame Leistungen sowie Altersvorsorgeleistungen) je tariflich vereinbarter
Arbeitsstunde.— 4) Bruttolohne und -gehalter je geleistete Arbeitnehmerstunde.— 5) Bruttoinlandsprodukt, preisbereinigt
je geleistete Erwerbstatigenstunde/je Erwerbstatigen.— 6) Arbeitnehmerentgelt plus kalkulatorischer Unternehmerlohn
(dabei wird unterstellt, dass jeder Selbststandige/mithelfende Familienangehdrige das durchschnittliche Arbeitsentgelt
eines Arbeitnehmers erhalt) je geleistete Erwerbstatigenstunde, preisbereinigt mit dem Deflator des Bruttoinlandspro-
dukts.— 7) Nettoarbeitsentgelt plus kalkulatorischer Unternehmerlohn (zur Berechnung siehe Fufinote 6) je geleistete
Erwerbstatigenstunde, preisbereinigt mit dem Verbraucherpreisindex (Basis 2005 = 100).— 8) Veranderung des impli-

ziten Preisindex.
Daten zur Tabelle

434. Gegen eine Lohnflexibilitdt in einer Rezession wird eingewandt, dass eine solche Poli-
tik angesichts eines gesamtwirtschaftlichen Nachfragedefizits nicht nur wirkungslos sei, son-
dern gemél den Erfahrungen zu Zeiten der Weltwirtschaftskrise die groe Gefahr einer tief-
gehenden Deflation in sich berge. Dieses Argument trifft zumindest in seiner Allgemeinheit
auf hiesige Verhiltnisse nicht zu.

Zwar kann es einzelne Branchen geben, bei denen der gesamtwirtschaftliche Nachfrageein-
bruch wie eine Rationierungsschranke wirkt, welche die Unternehmen selbst durch Preiszuge-
standnisse und damit gegebenenfalls durch Lohnsenkungen nicht iiberwinden konnen, da es
schlicht an Nachfrage fehlt. Dies ist in der Sprache der ,,Ungleichgewichtsokonomik* in der
Tradition von Malinvaud (1977) sowie Drezé und Bean (1990) ein ,keynesianisches Re-
gime*. Technisch gesprochen befinden sich die Unternehmen unterhalb ihrer Arbeitsnachfra-
gefunktion, sodass Reallohnvariationen den Beschéftigungsumfang unbeeinflusst lassen.

Jedoch weist die Ungleichgewichtsokonomik nachdriicklich darauf hin, dass — von extremen
Situationen abgesehen — nicht sdmtliche Branchen nur durch ein bestimmtes, also beispiels-
weise ein ,.keynesianisches Regime* gekennzeichnet sind. Andere Wirtschaftszweige sind
tiberhaupt nicht oder nur geringfiigig von einem gesamtwirtschaftlichen Nachfragedefizit be-
troffen oder konnen gleichwohl selbst bei zuriickgehender Nachfrage auf den Weltmérkten
durch Preiszugestdndnisse zusitzliche Wettbewerbsvorteile erlangen. Mit anderen Worten,
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von einer generellen Wirkungslosigkeit einer Lohnpolitik kann selbst in dieser Rezession kei-
ne Rede sein.

435. Die Tarifvertragsparteien sind in den letzten Jahren hinsichtlich der Flexibilisierung des
Flachentarifvertrags ein gutes Stlick vorangekommen und bestdtigen damit die Auffassung
des Sachverstidndigenrates, dass die jeweiligen Tariflohnabschliisse die Branchenspezifika
voll beriicksichtigen und die Tarifvertrige durch wirksame Offnungsklauseln einer davon ab-
weichenden Situation einzelner Unternehmen Rechnung tragen miissen.

Mit dem zu erwartenden Konjunkturaufschwung sollten sich die Tarifvertragsparteien wieder
strikt am branchenmiifligen Verteilungsspielraum orientieren und diesen nicht ausschop-
fen, um damit die Attraktivitit des hiesigen Wirtschaftsstandorts fiir Investitionen im Inland
zu erhohen und ihren Beitrag zur Schaffung neuer wettbewerbsfahiger Arbeitsplétze zu leis-
ten. Denn im europdischen Vergleich belegt Deutschland im Hinblick auf seine Investitions-
quote und in Bezug auf das Wirtschaftswachstum seit geraumer Zeit einen der hinteren Plétze.
Anders formuliert: Deutsche Produkte sind international wettbewerbsfdhig, der Standort
Deutschland fiir Investitionen ist es weit weniger (Erstes Kapitel).

Die Lohnpolitik sollte sich bei der Fortfiihrung ihres insgesamt gesehen moderaten Kurses der
vergangenen Jahre nicht durch Forderungen beirren lassen, die darauf hinaus laufen, durch
iiberzogene Lohnsteigerungen die Exportabhédngigkeit der deutschen Volkswirtschaft zuguns-
ten einer Stirkung der Binnennachfrage zu verringern. Dies wire eine duf3erst riskante Strate-
gie, weil die dann wegbrechenden Arbeitsplétze in der Exportwirtschaft bestenfalls unvoll-
staindig durch solche der den inldndischen Bedarf deckenden Branchen ersetzt werden. Viel-
mehr beruht ein Teil des deutschen Exporterfolgs darauf, dass aufgrund iiberzogener Lohner-
héhungen in der Vergangenheit, insbesondere im Bereich weniger qualifizierter Arbeit, die in-
landischen Unternehmen sich auf die Produktion und den Export kapitalintensiver Giiter kon-
zentriert haben. Die Folge dieser Lohnpolitik, insbesondere die Stauchung der qualifikatori-
schen Lohnstruktur bis etwa Mitte der 1990er-Jahre, ist die bedriickend hohe Arbeitslosigkeit
Geringqualifizierter.

3. Institutionelle Rahmenbedingungen

436. Unter der Uberschrift ,,Arbeitschancen fiir alle” enthilt der Koalitionsvertrag zwischen
CDU, CSU und FDP vergleichsweise kurze Ausfiihrungen zum institutionellen Regelwerk
auf dem Arbeitsmarkt. Die Darlegungen konnen kaum befriedigen und werden dem Stellen-
wert dieses Themas nicht gerecht. Die neue Bundesregierung hat jetzt noch die Chance, hier
nachzubessern.

437. Der Gesetzgeber kann durch eine Flexibilisierung des institutionellen Regelwerks
auf dem Arbeitsmarkt eine beschéftigungsfreundliche Lohnpolitik fordern. Darauf hat der
Sachverstindigenrat seit geraumer Zeit aufmerksam gemacht (zuletzt JG 2008 Zif-
fern 557 ff.). Hierzu gehdren insbesondere Anderungen im Tarifvertragsrecht, also unter an-
derem eine Neuregelung des Giinstigkeitsprinzips gemill § 4 Absatz 3 Tarifvertragsgesetz
(TVG), eine Verkiirzung der Tarifbindung (§ 3 Absatz 3 und § 4 Absatz 5 TVG) sowie eine
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Einschrankung der Allgemeinverbindlicherkldrungen (§ 5 Absatz 1 TVG). AuBlerdem bedarf
§ 77 Absatz 3 Betriebsverfassungsgesetz einer Revision. Diese Rechtsvorschrift besagt, dass
Arbeitsentgelte und sonstige Arbeitsbedingungen, die durch Tarifvertrag geregelt sind oder
iblicherweise geregelt werden, nicht Gegenstand einer Betriebsvereinbarung sein kdnnen, es
sei denn, der Tarifvertrag 14sst den Abschluss ergdnzender Betriebsvereinbarungen ausdriick-
lich zu. Es ist kaum nachvollziehbar, wieso selbst nicht tarifgebundene Unternehmen keine
Betriebsvereinbarung abschliefen diirfen (JG 2008 Ziffer 574). Aullerdem bleibt der Gesetz-
geber aufgerufen, das Streikrecht gesetzlich zu regeln, anstatt es allein der Arbeitsgerichtsbar-
keit zu tiberlassen (JG 2008 Ziffer 561). Ohnehin wére es sinnvoll, die einzelnen arbeitsrecht-
lichen Regelungen in einem Arbeitsgesetzbuch zusammenzufiihren.

Im Koalitionsvertrag wird die Tarifautonomie zwar als hohes Gut und als ,,unverzichtbar zum
Ordnungsrahmen der Sozialen Marktwirtschaft* gelobt. Dabei bleibt es aber im Wesentlichen.
Kaum ein Wort wird {iber die notwendigen Reformen im Tarifvertragsrecht verloren, erst gar
nicht zu reden von einem von vielen Seiten geforderten Arbeitsgesetzbuch, geschweige denn
von dem ebenfalls notwendigen Arbeitskampfgesetz.

438. Der Sachverstindigenrat wirbt erneut fiir eine Flexibilisierung des Kiindigungsschut-
zes bei neu abgeschlossenen Arbeitsvertrigen (JG 2008 Ziffern 536 ff.). Demnach sollten be-
triebsbedingte Kiindigungen generell zuldssig sein, wenn vorher eine verbindliche Abfin-
dungsregelung getroffen wurde. Konkret bedeutet dies, dass der Schutz vor betriebsbedingten
Kiindigungen aus dem Kiindigungsschutzgesetz gestrichen und stattdessen ein von der Dauer
der Betriebszugehdrigkeit abhiangiger Abfindungsanspruch gewahrt wird.

Zu einer Flexibilisierung des gesetzlichen Kiindigungsschutzes schweigt sich der Koalitions-
vertrag hingegen aus. Als einziges Zugestindnis beabsichtigt die neue Bundesregierung, das
generelle Vorbeschiftigungsverbot fiir sachgrundlos befristete Einstellungen — etwa wenn
wihrend einer Schul- oder Studienzeit schon einmal bei demselben Arbeitgeber gearbeitet
wurde — zu lockern. Nunmehr soll eine solche sachgrundlose Befristung von Arbeitsvertragen
nach einer Wartezeit von einem Jahr selbst dann moglich sein, wenn mit demselben Arbeitge-
ber bereits zuvor ein Arbeitsverhéltnis bestanden hat. Diese Absicht verdient zwar Zustim-
mung, aber einen Ersatz fiir einen flexibleren Kiindigungsschutz stellt sie mitnichten dar.

439. SchlieBlich bekriftigt der Sachverstindigenrat seine ablehnende Haltung gegeniiber ge-
setzlichen Mindestlohnen. Dies betrifft branchenspezifische ebenso wie fldchendeckende
Mindestlohne. Er hat dies bereits mehrfach ausfiihrlich begriindet (JG 2006 Ziffern 546 ft.;
JG 2008 Ziffern 576 ft.).

Je nach Bindungswirkung gehen von Mindestlohnen erhebliche Beschiftigungsverluste aus.
Dies ist durch zahlreiche empirische Studien belegt (JG 2008 Ziffer 576). Es ist des Weiteren
irrefiihrend, die Nachteile branchenspezifischer Mindestlohne zu verharmlosen (JG 2006 Zif-
fer 552). Die Einflihrung branchenspezifischer Mindestlohne kann ndmlich zu einer spiirbaren
Starkung der Verhandlungsmacht der Gewerkschaften insbesondere in Branchen mit nur
schwacher Tarifbindung fiihren. Da dort hiufig der Anteil der Niedriglohnbeschéftigung hoch

Sachverstédndigenrat - Jahresgutachten 2009/10



282 | Arbeitsmarkt: Den Blick nach vorne richten — eine Bildungsoffensive starten

ist, besteht die Gefahr, dass sich das Beschiftigungspotenzial fiir Geringqualifizierte verrin-
gert.

Die Einfiihrung branchenspezifischer Mindestlohne ist daher ebenso abzulehnen wie ein all-
gemeiner gesetzlicher Mindestlohn. Mit den im Jahr 2009 in Kraft getretenen Mindestlohnge-
setzregelungen im Arbeitnehmer-Entsendegesetz und im Mindestarbeitsbedingungengesetz
hat der Gesetzgeber mithin einen beschéftigungspolitischen Irrweg beschritten. Eine rasche
Umkehr ist dringend erforderlich.

Der Koalitionsvertrag enthélt nur einige wenige Hinweise zur Mindestlohngesetzgebung.
Zwar lehnt die Koalition einen ,,einheitlichen gesetzlichen Mindestlohn* ab, die mindestens
ebenso bedenklichen branchenspezifischen Mindestlohne finden indes keine explizite Erwéh-
nung. Den einzigen Lichtblick in diesem Zusammenhang bietet zum einen die Ankiindigung,
die bestehenden gesetzlichen Regelungen zum Mindestlohn bis Oktober 2011 zu evaluieren.
Sie einfach abzuschaffen, darauf hat sich die Koalition nicht verstandigen konnen. Vielmehr
soll die Rechtsprechung zum Verbot sittenwidriger Lohne gesetzlich festgeschrieben werden.
Zum anderen sieht der Koalitionsvertrag vor, dass Allgemeinverbindlicherkldrungen auf dem
Verordnungsweg grundsétzlich einer Mehrheit im Tarifausschuss und einem Einvernehmen
im Kabinett bediirfen, insoweit wird die Hiirde lediglich ein wenig angehoben.

440. Zusammengefasst enttduschen die Erkldrungen im Koalitionsvertrag zur Arbeitsmarkt-
verfassung. An diesem Befund édndert die eine oder andere sinnvolle Einzelmafinahme nicht
viel, denn die wirklich bedeutenden Erfordernisse auf dem Gebiet des Arbeitsrechts, sicher-
lich politisch brisante Themen, blendet der Koalitionsvertrag aus.

III. Chancen fiir Wachstum und Beschiftigung fordern:
Eine bildungspolitische Offensive

441. Obschon sich die deutsche Volkswirtschaft auf dem Weg aus der tiefen Rezession be-
findet, wird die Arbeitslosigkeit aller Voraussicht nach in den nichsten Monaten bis ins
Jahr 2011 merklich ansteigen. Damit stellt sich die Aufgabe, neben einer Abfederung der fi-
nanziellen Einbuflen bei den Betroffenen mit Hilfe eines sozialen Sicherheitsnetzes dafiir Sor-
ge zu tragen, dass derzeit und kiinftig aus einer Beschéftigungslosigkeit mdglichst geringe
Spétfolgen fiir die Erwerbslosen entstehen (,,Hysterese-Effekt™). Arbeitslosigkeit ist hiufig
nicht eine schnell verheilende Wunde, sondern hinterldsst tiefe Narben fiir den Verlauf des
Erwerbslebens, vor allem, aber nicht ausschlieBlich in Form von Langzeitarbeitslosigkeit
(OECD, 2009b).

442. Den besten, wenngleich nicht vollstindigen Schutz gegen lang anhaltende negative
Auswirkungen einer Arbeitslosigkeit bieten BildungsmaBnahmen im weiteren Sinn. Dazu
gehoren nicht nur die im Hinblick auf die derzeitige Krise auf dem Arbeitsmarkt unmittelbar
wichtigen Bemiihungen einer Fort- und Weiterbildung der Arbeitslosen. Vielmehr muss zu-
satzlich, durch eine Reform des hiesigen Bildungssystems einschlie8lich einer stindigen Wei-
terbildung der Erwerbstitigen die Anpassungsfdhigkeit der Arbeitskrifte an kiinftige Entwick-
lungen erhoht werden. Zu diesen langerfristigen Trends gehoren die weiter voranschreitende
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Internationalisierung der Mérkte, ein technischer Fortschritt, der insbesondere, aber nicht aus-
schlieBlich hierzulande, gering qualifizierte Arbeit freisetzt, sowie die demografische Ent-
wicklung einschlieBlich eines kiinftig zu erwartenden Mangels an Fachkriften in bestimmten
Berufen.

Arbeitslosigkeit und deren lang anhaltende Folgen stellen dariiber hinaus ein unausgeschopf-
tes Wachstumspotenzial dar, dessen Verzicht sich die deutsche Volkswirtschaft nicht leisten
sollte. Aber es geht um mehr, ndmlich Deutschland auf einen héheren Wachstumspfad zu
bringen. Dies wiegt schwer, weil das Wirtschaftswachstum Deutschlands seit geraumer Zeit
im Vergleich zu den anderen Volkswirtschaften in der Europdischen Union unterdurchschnitt-
lich ist. Das héngt sicherlich mit exogenen Ereignissen wie der deutschen Vereinigung zusam-
men, aber eine weitere Ursache liegt darin, dass die Erfolge des hiesigen Bildungssystems im
internationalen Vergleich ebenfalls unterdurchschnittlich zu Buche schlagen. Es kommt aber
nicht nur darauf an, das Bildungsniveau zu erhohen, sondern es geht auch darum, die Chan-
cenungleichheit im Bildungssystem zu verringern, die unter anderem darin besteht, dass Kin-
der aus bildungsfernen Elternhdusern bei der Erlangung hoherer Bildungsabschliisse benach-
teiligt sind. In diesem Zusammenhang ist allgemein die ungleiche Verteilung von Risiken und
Chancen auf dem deutschen Arbeitmarkt zu vermindern.

Zur Bewiltigung dieser Aufgaben stehen der Wirtschaftspolitik mehrere Instrumente zur Ver-
fligung. Neben einer zielflihrenden Innovationspolitik (Sechstes Kapitel) stellt vor allem die
Forderung der Humankapitalbildung den wichtigsten Schliissel zur Losung der Probleme dar.
Deshalb wirbt der Sachverstdndigenrat erneut fiir eine bildungspolitische Offensive.

1. Die Bedeutung der Bildungspolitik fiir Wachstum und Chancengleichheit

443. Der Bildungspolitik kommt eine besondere Bedeutung zu, wenn es darum geht, mit Hil-
fe einer verbesserten Anpassungsfihigkeit der Erwerbsbevolkerung den lidngerfristigen
Trends des wirtschaftlichen Umfelds Rechnung zu tragen, den Schutz gegen die spéteren Fol-
gen einer Arbeitslosigkeit auszubauen und der ungleichen Verteilung von Chancen im Bil-
dungssystem und auf dem Arbeitsmarkt zu begegnen.

Die lingerfristigen Trends in der Weltwirtschaft gewinnen in den niichsten Jahren nach Uber-
windung der landeriibergreifenden Rezession wieder verstirkt an Bedeutung. Die zunehmen-
de Internationalisierung der Mérkte fiihrt hierzulande dazu, dass in den Sektoren, die im
Standortwettbewerb stehen, gering qualifizierte Arbeit freigesetzt wird. Diese Entwicklung
wird neben der Globalisierung, wenn nicht sogar dominierend von einem technischen Fort-
schritt getrieben. Zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit gering qualifizierter Arbeitskréfte
muss die Wirtschaftspolitik wirksame Anreize zur Arbeitsaufnahme setzen, beispielsweise
mit einem zielfilhrenden Kombilohnmodell, wie es der Sachverstindigenrat zur Diskussion
gestellt hat (Expertise 2006). Mindestens ebenso wichtig sind bildungspolitische Anstren-
gungen, es kiinftig erst gar nicht zu einem betrdchtlichen Anteil gering qualifizierter Arbeit-
nehmer kommen zu lassen und, soweit moglich, das Bildungsniveau im derzeitigen niedrigen
Qualifikationsbereich zu erhohen.
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444. Samtliche Projektionen der zukiinftigen Qualifikationsstruktur des Arbeitskréftebedarfs,
so schwierig sie sind, deuten auf einen erheblichen Mangel an Fachkriiften insbesondere im
Bereich der MINT-Fécher hin. Bei der Behebung dieses Bedarfs muss sich ebenfalls die Bil-
dungspolitik angesprochen fiihlen — neben anderen MaBnahmen wie der Erhéhung der Er-
werbsbeteiligung von Frauen —, indem der Zugang zu hoheren Bildungsabschliissen effizien-
ter und chancengleicher gestaltet wird.

445. Die angesprochene Chancengleichheit ist auf dem hiesigen Arbeitsmarkt nicht hinrei-
chend verwirklicht, wodurch einer Verfestigung der Arbeitslosigkeit Vorschub geleistet wird.

In den letzten Jahren war eine zunehmende Ausdifferenzierung in Kernbelegschaften und
Randbelegschaften zu beobachten (JG 2008 Ziffern 514 ff.). Dies hat zur Folge, dass die Fle-
xibilitdt auf dem Arbeitsmarkt und die Anpassungslasten in beachtlichem Umfang von atypi-
schen Beschéftigungsverhéltnissen getragen werden, beispielsweise in Form von Leiharbeit.
Insoweit dies Ausweichreaktionen der Unternehmen auf eine als zu hoch empfundene Regu-
lierungsdichte auf dem Arbeitsmarkt sind, muss das institutionelle Regelwerk auf dem Ar-
beitsmarkt flexibilisiert werden (Ziffern 436 ff.). Chancengleichheit bedeutet nicht nur die Be-
seitigung institutioneller Hemmnisse, sondern bezieht sich ebenso auf gleiche Bildungschan-
cen, ein Erfordernis, welchem das Bildungssystem in Deutschland nur unzureichend nach-
kommt, sodass daraus eine bildungspolitische Aufgabe von auflerordentlicher Bedeutung er-
wichst. Wenn eine verbesserte Chancengleichheit bei der Humankapitalbildung und beim Zu-
gang zu Arbeitspldtzen erreicht wird, trdgt dies dazu bei, die Tendenz zur Verfestigung der
Arbeitslosigkeit, also den Anteil der Langzeitarbeitslosen, zu verringern.

2. Was ist bildungspolitisch zu tun?

446. Die vorangegangenen Ausfiihrungen verdeutlichen den herausragenden Stellenwert
einer Bildungspolitik im Rahmen einer wachstumsorientierten Wirtschaftspolitik. Daher stellt
der Sachverstindigenrat im Folgenden Grundziige einer bildungspolitischen Offensive vor,
die in einigen wesentlichen Punkten deutlich iiber die Vorstellungen im Koalitionsvertrag
hinausgehen.

Herausforderungen an die Bildungspolitik

447. Humankapitalinvestitionen genieflen hdchste Prioritét, um Deutschland auf einen hoéhe-
ren Wachstumspfad zu bringen. Dies ist durch zahlreiche empirische Studien gut belegt
(JG 2004 Ziffern 559 ff.). Angesichts einer Reihe von Defiziten im deutschen Bildungssystem
konnte Schitzungen zufolge die Wachstumsrate des deutschen Bruttoinlandsprodukts pro
Kopf jéhrlich um 0,5 bis 0,8 Prozentpunkte hoher liegen, wenn es durch eine Bildungsreform
geldnge, Deutschland aus dem Mittelfeld der PISA-Tests (,,Programme for International Stu-
dent Assessment) nahe an die Spitzenreiter dieser Tests heranzubringen (Hanushek und
WoéBmann, 2008). Im Vergleich zu den o6ffentlichen Bildungsausgaben aller OECD-Mit-
gliedslander liegt Deutschland unterhalb des Durchschnitts (Tabelle 37).
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Tabelle 37

Internationaler Vergleich von Bildungsausgaben im Jahr 2006

Ausgaben in Relation zum Bruttoinlandsprodukt (vH)

Land Offentlich" Privat? Insgesamt
Deutschland .........cccccooiiiiiiennnnne 4.1 0,7 4,8
Frankreich ............cccccccoeee. 55 0,4 5,9
ltalien .....ccooviiieiie e, 4,6 0,3 49
Japan ... 3,3 1,7 5,0
Osterreich ..........ccoceveeeveeeeeea. 52 0,4 55
Spanien ......ccceeiiiiiieee e 4,2 0,5 4,7
Vereinigtes Konigreich ................. 5,2 0,7 5,9
Vereinigte Staaten ....................... 5,0 2,4 7,4
OECD-Durchschnitt ...................... 49 0,8 5,8
EU-19-Durchschnitt ..................... 5,0 0,5 55

1) EinschlieRlich &ffentlicher Subventionen an private Haushalte, die Bildungseinrichtungen zuzuordnen sind, und direk-
ter Ausgaben fir Bildungseinrichtungen aus internationalen Quellen.— 2) Abzuglich éffentlicher Subventionen, die Bil-
dungseinrichtungen zuzuordnen sind.
Quelle: OECD
Daten zur Tabelle

Die Politik hat den bildungspolitischen Handlungsbedarf durchaus erkannt. Der Koalitions-
vertrag rdumt der Bildungspolitik zu Recht einen zentralen Stellenwert ein und setzt alles in
allem einige richtige Akzente, ein klares Gesamtkonzept ist aber allenfalls in Umrissen er-
kennbar. Schon im letzten Jahr wurde auf dem Dresdner Bildungsgipfel vom Oktober 2008,
an dem die Bundesregierung und die Regierungschefs der Bundesldnder beteiligt waren, ver-
einbart, die privaten und offentlichen Ausgaben fiir Bildung und Forschung insgesamt bis
zum Jahr 2015 von 7,3 vH im Jahr 2008 auf 10 vH des Bruttoinlandsprodukts zu steigern
(BMBF, 2008; Stifterverband, 2009). Die dort verabschiedete ,,Qualifizierungsinitiative*
benennt durchaus wichtige und zielfiihrende Themenbereiche, ohne jedoch hinreichend kon-
kret auf die notwendigen Reformschritte einzugehen (Bundesregierung und Regierungschefs
der Lander, 2008). Des Weiteren bemiihen sich die Bundesldnder, die Betreuung von (Klein-)
Kindern zu verbessern, den Ubergang von der Grundschule auf das Gymnasium zu flexibili-
sieren, die Gymnasialzeit — insbesondere fiir begabte Schiiler — zu verkiirzen und die Organi-
sationsstruktur der Hochschulen hin zu mehr Selbststindigkeit und Flexibilitdt zu verdndern.

Der Sachverstdndigenrat konnte vor fiinf Jahren dem deutschen Bildungssystem ,,kein gutes
Zeugnis* ausstellen (JG 2004 Ziffern 556 ff.). In Teilbereichen mdgen sich die Zeugnisnoten
durchaus verbessert haben, aber angesichts immer noch bestehender zahlreicher gravierender
Defizite kann von einem guten, geschweige denn exzellenten Zeugnis (noch) keine Rede sein.
Daher stellt sich die Frage, wie die im Rahmen des Dresdner Bildungsgipfels vereinbarten
hoheren finanziellen Mittel fiir die Bildung effizient eingesetzt werden sollten, um die beste-
henden Defizite des deutschen Bildungssystems zu verringern. Neben einer Aufstockung der
Bildungsausgaben muss deshalb gepriift werden, inwieweit sich mit einem effizienteren Ein-
satz der vorhandenen Ressourcen ebenfalls bildungspolitische Erfolge erzielen lassen.
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Schwiichen des deutschen Bildungssystems

448. Die hauptsichlichen Schwéchen des hiesigen Bildungssystems liegen auf zwei Ebenen,
ndmlich dem eher mittelmédBigen, durchschnittlichen Bildungsniveau und der Ungleichheit
der Bildungschancen.

Das im internationalen Vergleich eher mittelméfige Kompetenzniveau hiesiger Schiiler und
Studierender ldsst sich schlaglichtartig anhand folgender Fakten verdeutlichen:

— Bei der PISA-Studie aus dem Jahr 2006 erreichten Schiiler hierzulande mit ihren Lese- und
Mathematikleistungen in etwa nur den Mittelwert der einbezogenen OECD-Léander. Zwar
lagen die gemessenen Leistungen in den Naturwissenschaften erstmals iiber dem OECD-
Durchschnitt, jedoch mit weitem Abstand zu den besten Landern, wobei dieser Unter-
schied anndhernd dem in einem Schuljahr Gelernten entspricht (OECD, 2007).

— In jedem Jahr verlassen 8 vH eines Jahrgangs eine allgemeinbildende Schule ohne jegli-
chen Abschluss (Autorengruppe Bildungsberichterstattung, 2008).

— Die Abschlussquote im Bereich von Universititen und Hochschulen (einschlieBlich Fach-
schulen und Berufsakademien) liegt in Deutschland mit 34 vH weit unterhalb des OECD-
Durchschnitts von iiber 48 vH und noch deutlicher unterhalb der besten Ergebnisse in Ho-
he von rund zwei Dritteln (OECD, 2009a).

Bei allen Vorbehalten hinsichtlich solcher internationalen Vergleiche von Bildungsinstitutio-
nen und Bildungsabschliissen sind die Unterschiede zu erfolgreicheren Bildungssystemen in
anderen Liandern zu gravierend, als dass sie nur mit unzureichenden VergleichsmaBstiben be-
griindet werden konnten. Vielmehr deuten diese und andere Indikatoren auf die Notwendig-
keit einer Steigerung des durchschnittlichen Bildungsniveaus hin. Dies stellt die erste bil-
dungspolitische Herausforderung dar. Sie wiegt schwer, weil sich Deutschland im Zuge der
Internationalisierung der Markte und des damit einhergehenden internationalen Standortwett-
bewerbs weiterhin behaupten muss. Eine Anhebung des allgemeinen Bildungsniveaus stellt
eine wichtige Voraussetzung dar, um die notwendigen Anpassungsprozesse im Rahmen des
sektoralen und berufsméBigen Strukturwandels, forciert unter anderem durch neue Informati-
onstechnologien, bewiltigen zu konnen.

449. Die Ungleichheit der Bildungschancen in Deutschland lisst sich ebenfalls mit weni-
gen Fakten verdeutlichen:

— Aus der Grundschulstudie IGLU (,,Internationale Grundschul-Lese-Untersuchung®) des
Jahres 2006 geht hervor, dass die Empfehlung der Lehrkrifte, welche Schulform das Kind
nach Abschluss der Grundschule besuchen soll, in den der Studie vorausgegangenen fiinf
Jahren noch stirker als vorher von der sozialen Herkunft des Kindes beeinflusst wurde
(Bos et al., 2007).
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— Die Wahrscheinlichkeit eines Gymnasialbesuchs ist fiir Kinder aus ,,Akademikerfamilien*
viermal so hoch wie fiir Kinder aus ,,Arbeiterfamilien®, wobei — wohlgemerkt — jeweils
Kinder mit gleichen beobachteten Kompetenzen verglichen wurden (PISA-Konsortium
Deutschland, 2005).

— Die soziale Selektion setzt sich in der gymnasialen Oberstufe fort, in die 88 vH der Jugend-
lichen eintreten, deren Véter einen Hochschulabschluss aufweisen, im Gegensatz zu 46 vH
der iibrigen Jugendlichen. Aus der erstgenannten Gruppe nahmen dann mit 94 vH fast alle
Abiturienten ein Hochschulstudium auf, aber nur rund die Hilfte aus der zweiten Gruppe.
Die Studienanfangerquote der Jugendlichen, deren Viter einen Hochschulabschluss besit-
zen, ist mehr als dreimal so hoch wie die der iibrigen Jugendlichen (Bundesministerium fiir
Bildung und Forschung, 2007).

— Kinder mit Migrationshintergrund weisen in Deutschland im OECD-Vergleich iiberdurch-
schnittliche Leistungsunterschiede zu einheimischen Kindern auf. Wéhrend rund 15 vH der
Kinder ohne Migrationshintergrund nicht iiber die relativ niedrige Kompetenzstufe Zwei
hinauskommen, sind es bei Kindern mit Migrationshintergrund iiber 40 vH. Besonders auf-
féllig ist dies fiir Kinder der zweiten Generation, die bereits in Deutschland geboren sind
(OECD, 2006). Kaum eine Rolle spielt der Migrationshintergrund bei den Beschiftigungs-
chancen geringqualifizierter Jugendlicher im Alter zwischen 20 und 29 Jahren. Dafiir
macht er sich bei hochqualifizierten Jugendlichen recht deutlich bemerkbar (Liebig und
Windmaier, 2009).

Damit ergibt sich als zweite bildungspolitische Herausforderung, die Ungleichheit der Bil-
dungschancen zu verringern, ohne jedoch die Leistungen an der Spitze zu behindern. Diese
Notwendigkeit resultiert nicht nur aus dem Selbstverstidndnis einer freiheitlichen Gesell-
schaftsordnung, welche eine Chancengleichheit als wesentliches Charakteristikum beinhaltet,
sondern zudem aus der 6konomischen Einsicht, dass mit einer solchen Ungleichheit Wachs-
tumspotenziale nicht ausgeschopft werden.

Leitlinien einer Bildungsreform

450. Bildungsreformen, die den genannten beiden Herausforderungen Rechnung tragen,
miissen zwei Leitgedanken folgen. Zum einen sollte ihnen eine Betrachtung zugrunde liegen,
die den gesamten Bildungslebenszyklus erfasst. Zum anderen ist es nicht damit getan, das
Bildungssystem gemdll dem Dresdner Bildungsgipfel mit mehr finanziellen Ressourcen aus-
zustatten. Vielmehr miissen die Mittel unter verdnderten institutionellen Rahmenbedingungen
des Bildungssystems effizienter als bisher eingesetzt werden.

Beim ersten Leitgedanken, dem Bildungslebenszyklus, geht es nicht darum, einfach die ver-
schiedenen Stufen des Bildungsweges reformerisch ,,abzuarbeiten®, sondern um die optimale
Allokation der Ressourcen iiber den gesamten Bildungslebenszyklus hinweg, also angefangen
von der frithkindlichen Bildung bis hin zum Lernen im Erwachsenenalter. Zahlreiche theoreti-
sche und empirische Studien der Bildungsdkonomie zeigen einen fallenden Verlauf der Er-
tragsraten von Bildung im Lebenszyklus, woraus sich fiir die Bildungspolitik die unmittelbare
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Schlussfolgerung ergibt, ihre Ressourcen auf frithe Lebensphasen zu verschieben (Heck-
man, 2006; Cunha und Heckman, 2007; Pfeiffer und Reuf3, 2008). Mithin konnten selbst bei
einem gegebenen Bildungsbudget durch eine Umschichtung der Ressourcen zugunsten einer
frithkindlichen Bildung hohere Bildungsertragsraten erzielt werden.

Fiir den beobachteten fallenden Verlauf der Bildungsertragsraten lassen sich im Wesentlichen
zwei Griinde anfiihren: Erstens verringert sich mit zunehmendem Alter der Zeithorizont, in-
nerhalb dessen getétigte Humankapitalinvestitionen Ertrige abwerfen. Zweitens erleichtert
bereits vorhandenes Humankapital das Erlernen weiterer Kenntnisse und Fahigkeiten. Der
Bildungsprozess arbeitet also mit steigenden Skalenertrdgen oder plastisch ausgedriickt: Bil-
dung erzeugt Bildung (Cunha und Heckman, 2007).

Die Bildungsfinanzierung in Deutschland steht in deutlichem Kontrast zu diesen Erkenntnis-
sen. Im internationalen Vergleich sind die offentlichen Bildungsausgaben pro Kind bezie-
hungsweise Schiiler relativ gering im frithkindlichen Bereich und in der Grundschule, aber
vergleichsweise hoch je Studierendem im Hochschulsektor (W68mann, 2008). Des Weiteren
sollte der Anteil der 6ffentlichen Finanzierung mit dem Niveau des Bildungsabschlusses ab-
nehmen. Hauptgriinde sind der betrachtliche gesellschaftliche Nutzen der Foérderung im Ele-
mentarbereich und der erhebliche individuelle Nutzen im Tertidrbereich. Im Vergleich zum
OECD-Durchschnitt ist der Anteil der 6ffentlichen Ausgaben an den gesamten Bildungsaus-
gaben in Deutschland héher im Tertidrbereich und niedriger im Elementar- sowie im Primar-/
Sekundarbereich (Tabelle 38).

Tabelle 38

Bedeutung der 6ffentlichen Ausgaben fiir Bildung in Deutschland und in den OECD-Léndern
nach Bildungsbereichen im Jahr 2006

Anteil an den Ausgaben fiir Bildung insgesamt in vH

. Primar- und .
Elementarbereich Sekundarbereich Tertidrbereich

Deutschland ............ccccceeeeeeiininninnn, 72,2 87,0 85,0
OECD-Durchschnitt ........................ 80,7 91,2 72,6
Quelle: OECD

Daten zur Tabelle

451. Der zweite Leitgedanke einer Bildungsreform beleuchtet die Bedeutung institutioneller
Rahmenbedingungen fiir den Bildungserfolg. Wie zahlreiche internationale Studien
(OECD, 2009a) gezeigt haben, lassen sich mit ein und derselben Hohe eines staatlichen Bil-
dungsbudgets (gemessen am Bruttoinlandsprodukt) qualitativ sehr unterschiedliche Ergebnis-
se erzielen, vergleicht man etwa Finnland (5,7 vH) mit Portugal (5,1 vH). Abgesehen davon,
dass sich damit der Aussagewert einer Inputbetrachtung — der Hohe der Bildungsausgaben
eines Landes — bei der Beurteilung der Giite eines Bildungssystems stark zugunsten einer
Outputbetrachtung — des Kompetenzniveaus — relativiert, riickt die institutionelle Umset-
zung des Bildungsprozesses in den Vordergrund. Bezogen auf Deutschland sind damit unter
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anderem die Autonomie der Schulen, die Finanzierung von Schulen in freier Tragerschaft, ex-
terne Leistungskontrollen oder flexiblere und treffsicherere Uberginge von der Grundschule
in das Gymnasium gemeint. Anders formuliert, bereits durch vergleichsweise kostengiinstige
Reformen des institutionellen Regelwerks des Bildungssystems ldsst sich eine hohere Human-
kapitalausstattung erreichen.

Was bildungspolitisch zu tun ist
452. Die Bildungspolitik muss an zwei Schwéchen des Bildungssystems ansetzen:
— Sie muss das durchschnittliche Bildungsniveau anheben.

— Sie muss die Ungleichheit der Bildungschancen verringern.

Als Leitgedanken der Bildungspolitik sollten dienen:
— Effiziente Allokation der Bildungsausgaben im Bildungslebenszyklus.

— Effiziente Ausgestaltung der institutionellen Rahmenbedingungen des Bildungssystems.

Elementarbereich

453. Der frithkindlichen Bildung kommt als erstem Baustein einer Bildungsreform im Ele-
mentarbereich eine hohe Bedeutung zu, nicht zuletzt weil sich friihkindliche Bildungsmal-
nahmen gerade fiir Kinder mit bildungsfernem Hintergrund positiv auf den weiteren Lebens-
weg auswirken. Empirische Studien zeigen, dass bereits im Séuglingsalter und im Kleinkind-
alter fiir Investitionen in die Fahigkeiten gilt: je frither und stetiger, desto besser fiir die Hu-
mankapitalbildung (Pfeiffer und ReuB3, 2008). Da sich die Kompetenzentwicklung in der Re-
gel in der Familie vollzieht, kommt den friihkindlichen Bildungsprozessen in der Familie
eine herausragende Bedeutung zu, jedoch konnen Erzieher in Kinderkrippen als die in dieser
Phase besonders wichtigen Bezugspersonen fungieren. Hieraus ergeben sich zwei bildungspo-
litische Schlussfolgerungen.

Zum einen sollte das Angebot ausgeweitet werden, mit dessen Hilfe Eltern in ihren Erzie-
hungsaufgaben und Erziehungskompetenzen zielfiihrend unterstiitzt werden. Hier gibt es in
vielen Landern, auch in Deutschland, eine Reihe von Initiativen und Programmen, welche
nach einer erfolgreichen Evaluation stirker gefordert werden konnten. Dabei sollten die Mal3-
nahmen zielgenau bei benachteiligten, insbesondere bildungsfernen Familien und bei Famili-
en mit Migrationshintergrund ansetzen, wie verschiedene Modellprojekte zeigen (RoB-
bach, 2005).

Zum anderen weist die Absicht des Gesetzgebers in die richtige Richtung, bis zum Jahr 2013
fiir rund ein Dirittel aller Kinder im Alter unter drei Jahren Betreuungsplitze in Kindertages-
statten zu schaffen. Diesen Ausbau des frithkindlichen Betreuungsangebots bis zum Jahr 2013
wollen gemél den Aussagen des Dresdner Bildungsgipfels Bund, Lander und Kommunen ins-
gesamt mit rund 12 Mrd Euro finanzieren, der Bund beteiligt sich daran mit 4 Mrd Euro. Fer-
ner wird der Bund den Lindern ab dem Jahr 2014 jdhrlich mindestens 770 Mio Euro als Zu-
schuss zu den Betriebskosten zur Verfligung stellen (Bundesregierung und Regierungschefs
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der Lander, 2008). Allerdings ist die Nutzung solcher Kinderbetreuungseinrichtungen heutzu-
tage sozial selektiv, da Kinder, die aufgrund des familiren Hintergrunds benachteiligt sind
und daher die Bildungs- und Sprachférderung am dringendsten benétigen, dort unterreprésen-
tiert sind. Aus diesem Grund wire eine Zielvorgabe vorzuziehen, jedem Kind unter drei
Jahren mittel- bis langfristig einen Kindertagesstittenplatz zu sichern oder zumindest eine
starkere Fokussierung auf bildungsferne Schichten vorzunehmen. In diesem Zusammenhang
sollte das Betreuungsgeld fiir Eltern, deren Kinder nicht die frithkindlichen Bildungseinrich-
tungen besuchen, nochmals auf den Priifstand gestellt werden. Die konkrete Ausgestaltung
des Betreuungsgelds sollte bis zum Jahr 2013 geklért werden. Denn es steht zu vermuten, dass
dieses Betreuungsgeld (anstelle des Besuchs einer Kindertagesstitte) in erster Linie von ein-
kommensschwachen, bildungsfernen Schichten bevorzugt wird, sodass gerade die Kinder, auf
die es ankommt, aus diesen Betreuungseinrichtungen ferngehalten werden. So gesehen wirkt
das Betreuungsgeld kontraproduktiv.

454. Der zweite Baustein einer Bildungsreform im Elementarbereich besteht in einem weite-
ren Ausbau der Kindergérten fiir Kinder im Alter ab drei Jahren hin zu einem obligatori-
schen, gebiihrenfreien Vorschuljahr vor Eintritt in den Primarbereich (JG 2004 Ziffer 588).
Im Hinblick auf die Betreuung in Kindergérten haben in den letzten Jahren die Bundesldnder
Pléne fiir den Bildungsauftrag und die Forderaufgaben entwickelt, einschlieBlich einer Ver-
zahnung mit der Grundschule, deren Wirksamkeit hinsichtlich einer besseren Ausschopfung
des frithkindlichen Bildungspotenzials aber noch evaluiert werden muss. Die Verpflichtung
fiir alle Kinder, ein Vorschuljahr zu durchlaufen, besitzt den Vorteil, dass insbesondere Kin-
der aus benachteiligten Familien und solchen mit Migrationshintergrund von dem Forder- und
Betreuungsangebot erfasst werden und auf diese Weise Kenntnis der Landessprache erlangen.
Damit wird nicht notwendigerweise fiir Sprachforderprogramme speziell fiir Migrantenkinder
pladiert. International vergleichende Studien kommen zu dem Resultat, dass ein umfassendes
vorschulisches Bildungssystem besonders Migrantenkindern zugute kommt. Ahnliche Ergeb-
nisse werden dem ,,Perry Preschool Program® in den Vereinigten Staaten bescheinigt (Heck-
man, 2008).

Das obligatorische Vorschuljahr sollte den Abschluss des Besuchs des Kindergartens bilden.
Zur Qualitétssicherung im gesamten Kindergartenbereich konnte ein auf einer kontinuierli-
chen Evaluation beruhendes Giitesiegel dienen. Die Ausbildung des paddagogischen Fachper-
sonals muss analog dem bildungspolitischen Auftrag der Kindergirten weiterentwickelt und
nach internationalen Vorbildern akademisiert werden. Zumindest das obligatorische Vor-
schuljahr sollte — wie der Primarbereich — gebiihrenfrei gestellt werden. In einer ldngerfristi-
gen Perspektive sollte dies fiir den gesamten Kindergartenbereich gelten. Dies wiirde vermut-
lich die finanzielle Belastbarkeit vieler Kommunen tiberfordern. Fiir das Vorschuljahr wiren
daher finanzielle Zuweisungen des jeweiligen Bundeslandes ins Auge zu fassen. Der friihere
Kindergartenbesuch konnte (fiir eine Ubergangszeit) zwar gebiihrenpflichtig bleiben, jedoch
um ein sozial gestaffeltes Gutscheinsystem ergénzt werden, welches eine Kofinanzierung oder
Vollfinanzierung fiir Kinder aus einkommensschwachen Schichten erméglicht und vom je-
weiligen Bundesland getragen wird.
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Zahlreiche empirische Studien weisen auf die hohe Bedeutung des Elternhauses fiir den Bil-
dungserfolg im (friih-)kindlichen Alter hin (Pfeiffer, 2009). Insbesondere bei bildungsfernen
Elternhdusern ist diese Betreuung nicht gewdhrleistet, woraus eine Benachteiligung dieser
Kinder und eine soziale Selektion in spéteren Bildungsstufen resultiert. Den Grundschulen
sollte daher mehr als bisher die Moglichkeit gegeben werden, diese Betreuungsaufgabe zu
tibernehmen, etwa in der Form von Ganztagsschulen.

455. Der Ausbau der frithkindlichen Bildung, die Einfithrung eines verpflichtenden Vor-
schuljahres und einer Ganztagsschule ist mit erheblichen Kosten verbunden, deren Abschét-
zung aullerordentlich schwierig ist. Entsprechend spérlich sind diesbeziigliche Berechnungen.
Das Institut der deutschen Wirtschaft, K6ln, kommt zu dem Ergebnis, dass jahrliche Brutto-
kosten von rund 9,1 Mrd Euro zu veranschlagen sind (Diekmann et al., 2008). Darin enthalten
sind unter anderem 2,3 Mrd Euro fiir den Ausbau der Betreuung unter dreijahriger Kinder auf
der Basis der Planungen der Bundesregierung beziiglich des Ausbaus von Betreuungsplétzen
bis zum Jahr 2013, eine Gebiihrenfreiheit im Kindergarten fiir einen Halbtagsplatz
(1,3 Mrd Euro), eine Hoherqualifizierung des Erziehungspersonals (1,3 Mrd Euro) sowie die
Einrichtung von Ganztagsschulen (3,8 Mrd Euro). Dem entgegen zu rechnen seien Effizienz-
gewinne, wie etwa die bei Ausbau der Ganztagsschulen mogliche Auflosung von Schulhorten
und der Riickgang der Anzahl der Wiederholer, welche mit jéhrlich 1,6 Mrd Euro veran-
schlagt werden, sodass sich jahrlich Nettokosten in Hohe von 7,5 Mrd Euro ergeben. Eine
Studie des Forschungsinstituts flir Bildungs- und Sozialokonomie (FiBS), Berlin, beziffert die
jahrlichen Kosten eines flichendeckenden Ausbaus der Ganztagsschulangebote auf rund
2,2 Mrd Euro (Dohmen und Fuchs, 2009). Nicht enthalten in diesen Kostentiberlegungen sind
spitere Wohlfahrtseffekte aufgrund beispielsweise eines hoheren Beschiftigungsstandes und
daraus resultierender fiskalischer Mehreinnahmen.

456. Diese Ausgaben stellen eine erhebliche finanzielle Belastung der 6ffentlichen Haushalte
dar und dies vor dem Hintergrund der Konsolidierungsaufgabe in Form einer Riickfiihrung
der Neuverschuldung. Abgesehen davon, dass sich im Oktober 2008 der Bund und die Lénder
anldsslich des Dresdner Bildungsgipfels zu einer betrdchtlichen Aufstockung der Bildungs-
ausgaben in den kommenden Jahren verpflichtet haben, kann die Notwendigkeit einer Quali-
fizierungsoffensive im (friih-)kindlichen Bereich nicht nachdriicklich genug betont werden.
Unterlassungen in diesem frithen Stadium der Bildung hétten weitreichende Fehlentwicklun-
gen in der Zukunft zur Folge, nicht zuletzt hinsichtlich der Beschiftigungslage und des Wirt-
schaftswachstums. Die Politik muss hier Priorititen setzen.

Schulbereich

457. Bildungspolitischer Handlungsbedarf im Schulbereich setzt vordringlich an zwei Defi-
ziten an:

— Im Primarbereich sind die Betreuung der Schulkinder sowie die Uberginge vom Elemen-
tarbereich und spiter in den Sekundarbereich verbesserungsbediirftig.
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— Dem Wettbewerb zwischen den Schulen, verbunden mit externen Leistungskontrollen
kommt in Deutschland ein viel zu geringes Gewicht zu.

458. Kindergarten und Grundschule bilden in Deutschland getrennte Bildungsstufen mit un-
terschiedlichen administrativen Zuordnungen, Ausbildungsstrukturen des Personals und pada-
gogischen Orientierungen und Traditionen. Daher verdient der Ubergang vom Elementarbe-
reich in den Primarbereich besondere Aufmerksamkeit. In diesem Zusammenhang fillt auf,
dass der Anteil an Zuriickstellungen eines Einschulungsjahrgangs in den letzten Jahren zwar
etwas gesunken ist, jedoch immer noch iiber 5 vH betrdgt (Aktionsrat Bildung, 2007). Jungen
werden hédufiger zuriickgestellt als Madchen. Allgemein werden als Griinde eine fehlende
Forderung im Kindergarten, bildungsfernes Elternhaus und Migrationshintergrund genannt
(RoBbach, 2005). Eine verbesserte Zusammenarbeit von Vorschulbereich und Grundschule
bei der Einschulung konnte hier Abhilfe schaffen. Zudem benachteiligen groere Altersunter-
schiede bei der Einschulung jiingere Kinder (Miihlenweg, 2009).

Noch problematischer erscheint in Deutschland der Ubergang vom Primarbereich in die Se-
kundarstufe I. Schon nach der vierten Klasse, also im Alter von 10 Jahren, werden die Kin-
der auf das dreigliedrige Schulsystem — Hauptschule, Realschule, Gymnasium — aufgeteilt,
wenngleich einzelne Bundesldnder — Berlin und Brandenburg — mittlerweile zu einer sechs-
jahrigen Grundschulzeit {ibergehen und andere Bundeslidnder verschiedenartige Modelle die-
ses Ubergangs entwickeln. Eine wesentlich verbesserte Abstimmung zwischen den Bundes-
landern ist dringend erforderlich, um die regionale Mobilitit der Familien nicht noch mehr zu
erschweren, als sie es durch unterschiedliche Schulformen und Lehrinhalte ohnehin schon ist.
Die frithe Aufteilung der Kinder sollte bundeseinheitlich aufgegeben werden, denn die bil-
dungsokonomische Forschung liefert zahlreiche Belege dafiir, dass die frithe Selektion zu
einer Verringerung der Chancengleichheit fiir Kinder mit benachteiligendem Hintergrund
fiihrt, ohne dass andere Schiiler dadurch gewinnen wiirden (W68mann, 2009).

459. Ein weiteres wichtiges Feld fiir eine Bildungsreform im gesamten Schulbereich ist
durch die drei Schliisselworter Wettbewerb, Autonomie und externe Leistungskontrolle
gekennzeichnet. Damit wird das zweite Defizit angesprochen.

Es liegt auf der Hand und wird durch internationale Vergleichsstudien belegt, dass Schulen,
die um die Gunst der Eltern konkurrieren miissen, sich besonders anstrengen und bessere Er-
gebnisse liefern (W6Bmann, 2006). In Deutschland ist dieser Wettbewerb nur bedingt gewihr-
leistet. Zwar existieren neben Offentlichen Schulen solche in freier Tragerschaft, die jedoch
nur vergleichsweise geringe staatliche Zuschiisse erhalten. Dies hat zur Folge, dass nur weni-
ge dieser Schulen entstehen und diese Schulgebiihren erheben miissen, sodass eine soziale Se-
lektion der Kinder stattfindet.

Stattdessen sollte — wie etwa in den Niederlanden — eine Kombination aus freier Tragerschaft
und offentlicher Finanzierung mit dem gleichen Satz je Schiiler wie in den 6ffentlichen Schu-
len erfolgen. Bei einer staatlichen Vollfinanzierung diirfen die Schulen in freier Trégerschaft
weder zusitzliche Schulgebiihren erheben noch Schiiler selektiv zuriickweisen und miissen
sich unter die staatliche Schulaufsicht begeben und sich moglichst bundeseinheitlichen Prii-
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fungen stellen. Damit werden fiir alle Schulen gleiche Wettbewerbschancen sichergestellt.
Damit sie sich voll entfalten konnen, muss allen Schulen eine hohe Autonomie beziiglich des
Lehrpersonals und der Verwendung der Sachmittel eingerdumt werden (JG 2004 Ziffer 589).
Die (Ober-) Schuldmter wandeln sich damit von Zuweisungsbehorden zu Beratungs- und Prii-
fungsinstitutionen.

Die externe Zielvorgabe und Leistungspriifung stellt ein unverzichtbares Element der Bil-
dungsreform dar und sollte als Zwischenziel fiir alle Bundeslédnder vorgesehen werden. Im
Bundesldndervergleich fallen Schiilerleistungen in den Bundesldndern wesentlich besser aus,
in denen es externe Priifungen der verschiedenen Abschliisse gibt, wie etwa das Zentralabitur
in Baden-Wiirttemberg und Bayern. Solche externen Leistungskontrollen sind nicht nur hilf-
reich, wenn Schulen eine gewisse Monopolstellung haben, wie etwa im ldndlichen Raum,
sondern sie stimulieren die verantwortliche Landespolitik bei unterdurchschnittlichem Ab-
schneiden ihrer Schiiler in solchen Tests, wie die Erfahrungen im letzten PISA-Bundeslénder-
vergleich gezeigt haben. Die ,,Schlusslichter* (Bremen, Sachsen-Anhalt, Brandenburg) haben
sich danach bis zum Jahr 2006 am meisten verbessert. Vor diesem Hintergrund ist nicht nach-
vollziehbar, dass die Kultusministerkonferenz beschlossen hat, die Ergebnisse der PISA-Stu-
dien ab dem Jahr 2009 nicht mehr fiir die einzelnen Bundeslidnder auszuwerten. Zwar wird
weiterhin das Abschneiden Deutschlands im internationalen Vergleich ermittelt, indes ist eine
Erfolgskontrolle der fiir die Schulpolitik zustdndigen Bundesldander nicht mehr mdglich. Das
sind ungiinstige Signale fiir einen funktionstiichtigen schulpolitischen Wettbewerb.

Berufliche Bildung und Weiterbildung

460. Das deutsche Modell einer dualen Berufsausbildung — theoretische Ausbildung in einer
Berufsschule, verbunden mit einer praktischen Qualifizierung in einem Ausbildungsbetrieb —
kann insgesamt als Erfolgsmodell angesehen werden (Blossfeld und Stockmann, 1999).
Gleichwohl konnen zwei Schwachstellen identifiziert werden, aus denen sich bildungspoliti-
scher Handlungsbedarf ableitet.

Erstens ist die zunehmende Tendenz einer frithen Spezialisierung bedenklich. Mittlerweile
gibt es rund 350 spezifische Ausbildungsberufe. Eine starke und friihe Fokussierung auf be-
stimmte Tétigkeiten birgt aber die Gefahr eines erschwerten spateren Wechsels in andere Ta-
tigkeiten und damit eine unzureichende Anpassungsfahigkeit der Arbeitnehmer an den Struk-
turwandel und den internationalen Standortwettbewerb. Daher erscheint es angeraten, die Ein-
zelberufsausbildung deutlich zugunsten von Berufsgruppen zu reduzieren, in denen verwandte
Berufe zusammengefasst werden. Konkret konnte dies durch etwa zweijdhrige berufsgruppen-
spezifische Module und eine anschlieBende spezifische Berufsausbildung bewerkstelligt wer-
den (JG 2004 Ziffern 690 ff.).

Zweitens gibt der hohe Anteil Unausgebildeter zu denken. So zeigen Ergebnisse auf Grund-
lage des Mikrozensus, dass insbesondere aufgrund mangelnder Kompetenzen der Hauptschul-
abgénger im Jahr 2008 rund 15 vH der Personen im Alter zwischen 20 und 30 Jahren weder
tiber einen beruflichen Abschluss verfiigen, noch nahmen sie an BildungsmafBinahmen teil. Im
Vergleich zum Jahr 2006 ist dieser Anteil um 2 Prozentpunkte zuriickgegangen. Zwar werden
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solchen Jugendlichen eine Reihe von berufsvorbereitenden Maflnahmen angeboten, jedoch
konnten diese dadurch erginzt werden, dass kiirzere berufsgruppenspezifische Ausbildungs-
ginge mit geringeren Anforderungen stirker als bisher eingefiihrt werden, sodass die Betrof-
fenen wenigstens iiber einen beruflichen Abschluss verfiigen.

461. Der beruflichen Weiterbildung im Sinne eines ,,lebenslangen Lernens*“ kommt eine
hohe Bedeutung zu. Gerade in Zeiten hoher Arbeitslosigkeit bietet es sich fiir die Betroffenen
an, ihre Beschiftigungslosigkeit fiir Weiterbildung zu nutzen. Gefordert sind hier in erster
Linie die Arbeitnehmer und Unternehmen. Im internationalen Vergleich lag in Deutschland
die Beteiligung Erwachsener im Alter von 25 bis 64 Jahren an WeiterbildungsmaBBnahmen mit
7,5 vH der Bevolkerung signifikant unter dem Durchschnitt der EU-27-Lénder mit 9,6 vH,
nicht zu reden von Schweden und dem Vereinigten Konigreich mit rund 32 vH beziehungs-
weise 27 vH (Europdische Kommission, 2008). Jedoch sollte die Bildungspolitik sich eben-
falls angesprochen fiihlen. Sie konnte priifen, inwieweit erfolgreiche allgemeine Qualifizie-
rungsprogramme — wie sie etwa in Schweden in den 1990er-Jahren durchgefiihrt wurden —
auf hiesige Verhiltnisse tibertragbar sind (Kasten 14).

Kasten 14

Lebenslanges Lernen in Schweden

In Schweden partizipiert unter den EU-Landern ein deutlich gréRerer Anteil der Erwachsenen am
slebenslangen Lernen®. Nach Beendigung der formalen Ausbildung gibt es mit Angeboten im Be-
reich der Erwachsenenbildung oder MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik zahlreiche M6g-
lichkeiten des lebenslangen Lernens.

Als Reaktion auf die Rezession in den 1990er-Jahren hat Schweden ein breit angelegtes Qua-
lifizierungsprogramm (,Adult Education Initiative“ oder ,Knowledge Lift*) fur Personen im Alter
von 25 bis 55 Jahren im Zeitraum der Jahre 1997 bis 2002 aufgelegt. Das Ziel des Programms
war, das allgemeine Humankapital der Bevdlkerung zu erhdhen. Etwa 10 vH des Erwerbsperso-
nenpotenzials nahmen daran teil. Personen, die keine Hochschulzugangsberechtigung hatten,
sollten die Moglichkeit haben, diese zu erwerben. Das bereits vorhandene 6ffentliche Weiterbil-
dungsangebot wurde qualitativ und quantitativ ausgebaut und nach Ende des Programms auf
dem hohen Niveau gehalten. Fur die Teilnahme wurden keine Geblhren erhoben und Personen,
die die Weiterbildungsmaflinahmen als Vollzeittatigkeit in Anspruch nahmen, wurde im Normalfall
fur eine Dauer von einem Jahr Arbeitslosengeld gezahlt. MAglichkeiten einer Anschlussfinanzie-
rung waren vorhanden. Mit Einfihrung des Programms nahm der Bestand der Erwachsenen in
Weiterbildung um rund 80 vH zu. Junge Manner wurden besonders von der Rezession der
1990er-Jahre getroffen und fir diese Gruppe wirkte sich die Teilnahme positiv auf die Beschafti-
gungswahrscheinlichkeit aus (Albrecht, 2005).

Die Beteiligung der Erwachsenen an verschiedenen Formen des lebenslangen Lernens in
Schweden ist im Jahr 2006 mit 32,1 vH die héchste innerhalb der Européischen Union. Uber
den Lebenszyklus sinkt zwar die Beteiligung, jedoch nehmen immer noch 26,7 vH der 55- bis
64-Jahrigen am lebenslangen Lernen teil. Bei den Geringqualifizierten partizipieren 18,3 vH
(2005); im Vergleich zu den EU-Landern betragt der Abstand 14,6 Prozentpunkte (Europaische
Kommission, 2008).

In Schweden ist nicht nur die Beteiligung am lebenslangen Lernen hoch, sondern die Erwachse-
nen schneiden bei der internationalen Vergleichstudie ,International Adult Literacy Study® un-
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ter den 16 teilnehmenden Landern mit dem hdchsten Mittelwert bei relativ geringer Streuung
sehr gut ab. Uberprift wurden die Lese-, Schreib- und Rechenfahigkeiten der Erwachsenen.
Hervorzuheben sind hier die relativ guten Leistungen der Erwachsenen mit geringem formalen
Bildungsgrad (Leuven et al., 2004; Bjorklund et al., 2004).

462. Um den Verlust an Humankapital wihrend der Zeit der Arbeitslosigkeit zu minimieren,
stellen Berufsausbildungs-, Weiterbildungs- und Trainingsmafinahmen geeignete Instru-
mente dar. Eine negative Beurteilung dieser Malnahmen kdnnte sich durch eine verringerte
Suche nach einem Arbeitsplatz (Lock-in-Effekte) oder dadurch, dass die Forderung ein Stig-
ma darstellt, ergeben. Bei der Evaluation der Qualifizierungsmafnahmen im Hinblick auf die
Beschiftigungswahrscheinlichkeit wirken sich diese Effekte kurzfristig negativ auf die Be-
schéftigungswahrscheinlichkeit der Programmteilnehmer im Vergleich zur Kontrollgruppe
aus. Neuere Evaluationsstudien, die die mittel- bis langfristigen Effekte untersuchen, finden
positive Effekte auf die Beschaftigungswahrscheinlichkeit und auf das Einkommen (Bernhard
et al., 2008). In konjunkturellen Schwichephasen mit hoher Arbeitslosigkeit ist es schwieri-
ger, einen Arbeitsplatz zu finden, und somit wird der Lock-in-Effekt geringer ausfallen. Als
Implikation ergibt sich daraus, dass in Zeiten mit hoher Arbeitslosigkeit der Umfang der Pro-
gramme erhoht und in Zeiten niedriger Arbeitslosigkeit reduziert werden sollte (Lechner und
Wunsch, 2007). Allerdings ist in diesem Zusammenhang die vergleichsweise geringe Akzep-
tanz der bereits vorhandenen Férdermafinahmen seitens der Betroffenen zu bedenken.

Tertidrbereich

463. Im Bereich der Hochschulbildung konzentrieren sich die folgenden Ausfiihrungen auf
zweil Aspekte, ndmlich zum einen auf die Bedeutung von Studienbeitrigen und zum anderen
auf die Durchlissigkeit von der dualen Berufsausbildung in ein Hochschulstudium. Da-
mit werden zwar zahlreiche Reformen ausgeblendet — wie etwa die Einfithrung von Bachelor-
und Masterstudiengéngen, der W-Besoldung oder der Exzellenzinitiativen —, jedoch hat sich
der Sachverstidndigenrat zu den grundlegenden Reformerfordernissen im Tertidrbereich be-
reits ausfiihrlich geduBert (JG 2004 Ziffern 593 ff.).

464. Der weit iiberwiegende Anteil der Studierenden kommt aus Elternhdusern mit mittleren
und hoheren Einkommen, sodass gerade diese Einkommensschichten von der Steuerfinanzie-
rung des Hochschulsystems begiinstigt werden. Dies gilt selbst unter Beriicksichtigung der
Tatsache, dass diese Haushalte {iber die progressive Einkommensteuer stirker als untere Ein-
kommensschichten, die teilweise keine Einkommensteuer entrichten, zur Finanzierung des
Hochschulsystems herangezogen werden. Die Lastenverteilung dieser Finanzierung begiins-
tigt mithin obere Einkommensschichten. Dies rechtfertigt die Erhebung von Studienbeitragen,
wie sie in den letzten Jahren in einer Reihe von Bundeslédndern eingefiihrt worden sind. Ohne-
hin werden in der Mehrheit der OECD-Lénder Studienbeitrdge erhoben (JG 2004 Ziffer 595).
Allerdings muss gewdhrleistet sein, dass kein Studienwunsch allein an der finanziellen Last
aufgrund von Studienbeitrdgen und anderen Ausgaben fiir ein Studium scheitert. Dies kann
und wird durch die Gewdhrung von Studienkrediten erreicht.
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Studienbeitridge besitzen aus der Sicht der Studierenden Investitionscharakter dhnlich wie die
Kéaufe von Anlagegiitern in einem Unternehmen. Diese Analogie hat steuerrechtliche Konse-
quenzen. Studienbeitridge und die zusétzlichen Aufwendungen fiir ein Studium, nicht aber die
Konsumausgaben, sollten bei einer spiteren Einkommenserzielung wie ein Verlustvortrag
geltend gemacht werden kdnnen, wobei der bisherige Ausbildungsfreibetrag beim Einkom-
men der Eltern entfallt.

465. Der Anteil der Personen mit einem Hochschulabschluss ist in Deutschland im interna-
tionalen Vergleich sehr gering. Ursachen dafiir liegen bereits im Sekundarbereich, aber zudem
darin, dass die spétere Durchlissigkeit des Bildungssystems hin zu einem Universititsstu-
dium trotz einiger Bemiihungen nach wie vor unzureichend ist. Als konkrete bildungspoliti-
sche Herausforderung sollte daher die duale Berufsausbildung stirker mit Zugangsmoglich-
keiten zu einem Hochschulstudium verbunden werden. Dazu sollten die uniibersichtlichen
Ubergangsregelungen der einzelnen Bundeslinder vereinheitlicht und die dualen Studiengin-
ge, die eine betriebliche Ausbildung mit einem Studium verbinden, ausgebaut werden, etwa in
Form der ,,.Dualen Hochschule* wie beispielsweise in Baden-Wiirttemberg und Bayern (der
fritheren ,,Berufsakademien). Gegebenenfalls miissen von den Universitidten Briickenkurse
angeboten werden.

3. Ein 10-Punkte-Plan
466. Eine bildungspolitische Offensive muss zwei Zielsetzungen geniigen:
— Sie sollte das durchschnittliche Bildungsniveau erhdhen.

— Sie sollte die Ungleichheit der Bildungschancen verringern.

Beide Ziele sind nicht unabhidngig voneinander und konnen mit Hilfe des folgenden MafBinah-
mebiindels erreicht werden, wobei das Schwergewicht der Malnahmen im Elementarbereich
und schulischen Bereich liegt, weil der Ertrag einer Bildungsinvestition umso héher ausfillt,
je frither diese erfolgt.

(1) Erhohte Forderung der frithkindlichen Bildung durch Erweiterung des Betreu-
ungsangebots zwecks Unterstilitzung der Eltern bei ihren Erziehungsaufgaben
und Erziehungskompetenzen sowie Ausbau von Kindertagesstitten fiir Kinder
im Alter unter drei Jahren. Abschaffung des Betreuungsgelds fiir Eltern, deren
Kinder keine frithkindliche Bildungseinrichtung besuchen.

(2) Einfiihrung eines obligatorischen Vorschuljahrs als letzten Abschnitt des Kin-
dergartenbesuchs.

(3) Flichendeckendes Angebot von Ganztagsschulen.

(4) Engere Verzahnung des Ubergangs vom Vorschuljahr zur Grundschule. Ver-
besserung des Ubergangs von der Grundschule in den Sekundarbereich I mittels
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einer sechsjidhrigen Grundschulzeit und einer entsprechenden Verkiirzung der
Schulzeit im Sekundarbereich I.

(5) Erhohung des Wettbewerbs zwischen den Schulen durch staatliche Finanzie-
rung von Schulen in freier Tragerschaft, analog zur Finanzierung &ffentlicher
Schulen.

(6) GroBere Autonomie der Schulen, verbunden mit externen Leistungskontrollen.

(7) Reduzierung der vielfaltigen Ausbildungsgruppen zugunsten von Berufsgrup-
pen und stirkere Modularisierung fiir kompetenzschwache Jugendliche.

(8) Forderung der notwendigen zusétzlichen Weiterbildung von Arbeitnehmern.
(9) Einheitliche Erhebung von Studienbeitrdgen in Deutschland.

(10) GroBere Durchlissigkeit der dualen Berufsausbildung hin zu einem Hochschul-
studium sowie Forderung dualer Studiengénge.

Wenngleich die Ziele und damit die einzelnen Mallnahmen nicht isoliert voneinander zu se-
hen sind, so dienen die MaBBnahmen sechs bis zehn hauptsédchlich dem Ziel eines hoheren
Humankapitalbestands, wihrend die MaBnahmen eins bis drei zusétzlich die Bildungs-
chancen erhohen. Zu beachten ist ferner der institutionelle Rahmen der Kompetenzverteilung
zwischen Bund, Lindern und Gemeinden. Das Bildungssystem féllt gemil3 dem Grundgesetz
(Artikel 70 ff.) in den Kompetenzbereich der Lénder. Der Bund kann zwar gemél Artikel 72
Absatz 2 Grundgesetz die Kinderbetreuung gesetzlich regeln —und hat dies beispielsweise
mit dem ,,Gesetz zum qualitétsorientierten und bedarfsgerechten Ausbau der Tagesbetreuung
und zur Weiterentwicklung der Kinder- und Jugendhilfe* aus dem Jahr 2005 bereits getan —,
jedoch liegen deren Umsetzung und die Finanzierungslasten bei den Lindern und Kommu-
nen. Der Bund kann jedoch Finanzhilfen fiir Aufgaben gemil Artikel 104a Absatz 4 Grund-
gesetz an die Lander und damit gegebenenfalls indirekt an die Kommunen leisten. Dem Ge-
setzgeber stellt sich die schwierige Aufgabe, die Kompetenzverteilung im Bildungssystem
wieder zu Gunsten des Bundes anzupassen, um den bildungspolitischen Erfordernissen ge-
recht zu werden.

4. Beurteilung des Koalitionsvertrags

467. Der Koalitionsvertrag raumt der Bildungspolitik einen breiten Raum ein. Dies ist der
Bedeutung dieses Bereichs angemessen. Allerdings ist, wie bereits erwéhnt, zu beachten, dass
die Verantwortung fiir die Bildungspolitik fast ausschlieBlich bei den Lindern liegt. Folge-
richtig enthélt der Koalitionsvertrag Anforderungen an die Lander, beispielsweise im Hinblick
auf die Betreuungsrelationen in Schulen und Kindergéarten, die es weiter zu verbessern gelte.
Gefordert werden bundeseinheitliche Bildungs- und Leistungsstandards sowie die gegenseiti-
ge Anerkennung von Schul- und Bildungsabschliissen. Diese Empfehlungen sind zwar insge-
samt gesehen zielfithrend, jedoch enthilt der Koalitionsvertrag keine Aussagen dariiber, ob
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man nicht im Dialog mit den Léndern die Kompetenzverteilung im Bildungssystem etwas zu-
gunsten des Bundes éndern sollte.

468. Der Koalitionsvertrag enthélt eine Aktualisierung des Dresdner Bildungsgipfels vom
Oktober 2008 (Ziffer 447). Die Ausgaben des Bundes fiir Bildung und Forschung sollen bis
zum Jahr 2013 um insgesamt 12 Mrd Euro erhoht werden. Zudem werden Mafinahmen ange-
kiindigt, die es Landern, Wirtschaft und Privaten erleichtern sollen, ,,ihre jeweiligen Beitridge
bis spitestens 2015 ebenfalls auf das 10 Prozent-Niveau anzuheben®. Welche MafBinahmen
das konkret sein sollen, wird ebenso wenig aufgefiihrt wie die genaue Definition der Ausga-
ben, die bei der Berechnung des ,,10 Prozent-Niveaus* maflgeblich sind. AuBBerdem bleibt un-
klar, welchen Anteil jede der angesprochenen Parteien dazu beitragen soll.

469. Die Ausfiihrungen im Koalitionsvertrag stellen ein Biindel von EinzelmaBBnahmen dar.
Allenfalls indirekt ldsst sich ein Bezug zu einer Perspektive im Bildungslebenszyklus erken-
nen. Dieser beginnt mit der (friih-)kindlichen Erziehung. Hier sollen verbindliche, bundesweit
vergleichbare Tests zur Sprachféhigkeit fiir alle Kinder im Alter von vier Jahren und bei Be-
darf eine verpflichtende gezielte Sprachforderung eingefiihrt werden. Dies ist ebenso ein ziel-
filhrendes Vorhaben, wie der in Aussicht gestellte Ausbau der Kinderbetreuung. Weniger ein-
leuchtend erscheint dagegen die Absicht, jedem neugeborenen Kind ein Zukunftskonto mit
einem Startguthaben von 150 Euro einzurichten und Einzahlungen bis zur Volljéhrigkeit mit
einer Prdmie zu unterstiitzen. Allein die Startguthaben belasten den Haushalt mit rund
100 Mio Euro pro Jahr. Sie kommen selbst den Kindern begiiterter Eltern zugute, sodass diese
Gelder besser gezielt zur Verbesserung von Bildungseinrichtungen oder Stipendien verwendet
werden konnten. In der Tat plant die Koalition, gemeinsam mit den Léndern ein nationales
Stipendienprogramm ins Leben zu rufen, mit dem von Universititen und Fachhochschulen bei
Wirtschaft und Privaten eingeworbene Stipendien in Héhe von 300 Euro im Monat von der
BAf6G-Anrechnung freigestellt und bis zur Hélfte 6ffentlich bezuschusst werden soll.

Die Studienanfangerquote soll gemil3 Koalitionsvertrag gesteigert werden, insbesondere sol-
len mehr Studienanfénger iiber die berufliche Bildung an die Hochschulen kommen. Dies kor-
respondiert mit Punkt 10 der oben vorgeschlagenen Bildungsoffensive. Die Autonomie der
Hochschulen soll gestiarkt und das Hochschulrahmengesetz aufgehoben werden.

Zu Recht bezeichnet der Koalitionsvertrag das duale System der beruflichen Bildung als Er-
folgsmodell. Analog zu Punkt 8 der vorgeschlagenen Bildungsoffensive soll eine Flexibilisie-
rung und Modularisierung unter Wahrung des Berufsprinzips erfolgen. Hier hitte eine stérke-
re Fokussierung auf Berufsgruppen anstelle von Berufen ergdnzend thematisiert werden kon-
nen. Richtigerweise richtet der Koalitionsvertrag ein besonderes Augenmerk auf Jugendliche
mit Ausbildungsrisiken. Die Berufsorientierung soll vor allem fiir Jugendliche mit Migra-
tionshintergrund friihzeitig in der Schule erfolgen. Wiederum wird ein gewisser Schwerpunkt
auf Migrantenkinder gelegt, der den Vorschldgen des Sachverstindigenrates entspricht.

470. Alles in allem setzt der Koalitionsvertrag in der Bildungspolitik einige richtige Akzente
und stellt eine Reihe von zielfilhrenden MafBnahmen dar. Aber selbst vor dem Hintergrund
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eingeschriankter Kompetenzen des Bundes in der Bildungspolitik miisste ein gro3er bildungs-
politischer Wurf eine stirkere Betonung auf die Bildung im frithkindlichen Stadium und die
Schulbildung legen. Die neue Koalition spricht sich weder fiir ein verpflichtendes Vorschul-
jahr aus, noch fiir eine héhere Autonomie der Schulen, noch fiir einen flexibleren Ubergang
von der Grundschule in das Gymnasium. Hier muss in der Bildungspolitik deutlich nachge-
legt werden.

Eine andere Meinung

471. Ein Mitglied des Rates, Peter Bofinger, vertritt zu mehreren Positionen, die in diesem
Kapitel vertreten werden, eine andere Meinung. Sie betreffen

— die Beurteilung der Auswirkungen der in den letzten zehn Jahren betriebenen zuriickhal-
tenden Lohnpolitik,

— die Forderung nach einer Flexibilisierung des institutionellen Regelwerks am Arbeits-
markt,

— die generelle Ablehnung von Mindestlohnen,

— die Forderung nach einer Flexibilisierung des Kiindigungsschutzes sowie

— die Forderung nach der Erhebung von Studienbeitragen.

Lohnpolitik muss Deflation verhindern

472. Die Mehrheit des Rates geht in diesem Kapitel davon aus, dass die in der Vergangenheit
betriebene ,,moderate Tariflohnpolitik® zu einer positiven Entwicklung der Beschéftigung
geflihrt habe. Ein Vergleich mit européischen Lindern, die &hnlich hohe Niveaus der Arbeits-
kosten aufweisen wie Deutschland (Finnland, Frankreich, die Niederlande, Osterreich und
Vereinigtes Konigreich) zeigt jedoch, dass sich die deutsche Lohnzuriickhaltung der letzten
zehn Jahre nicht ausgezahlt hat (Joebges et al., 2009). Das Wirtschaftswachstum und die Ent-
wicklung der Beschéftigung verliefen in Deutschland mit deutlichem Abstand sehr viel un-
giinstiger als in den anderen Landern der Vergleichsgruppe (Schaubild 42, Seite 300). Dieser
erniichternde Befund diirfte darauf zuriickzufiihren sein, dass Deutschland bei dieser Strategie
zwar eine weit liberdurchschnittliche Exportdynamik erzielen konnte, aufgrund kaum steigen-
der Lohne jedoch mit einer nahezu stagnierenden Binnennachfrage konfrontiert war. Fiir eine
groBBe Volkswirtschaft ist es nicht {iberraschend, dass sich dies per Saldo nachteilig auf die
gesamtwirtschaftliche Dynamik auswirkt.

473. Dies belegen auch Simulationsrechnungen mit dem makrodkonomischen Modell des
Instituts fiir Makrodokonomie und Konjunkturforschung, Diisseldorf. Hétten sich die Nominal-
16hne im Zeitraum von 1999 bis 2007 an der Produktivitit zuziiglich der Zielinflationsrate der
EZB von knapp 2 vH orientiert, wire es insgesamt zu einem um 11 vH stirkeren Anstieg der
Reallohne gekommen. Bei einer sehr viel weniger ungleichen Einkommensverteilung wiren
das Bruttoinlandsprodukt und die Beschéftigung am Ende um jeweils einen Prozentpunkt ho-
her ausgefallen (Joebges et al., 2009). Von der dynamischeren Binnennachfrage hitte zudem
der Staatshaushalt ganz erheblich profitiert.
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Schaubild 42

Wirtschaftliche Entwicklung in ausgewahlten Lindern”
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474. Die in diesem Jahrzehnt stark zunehmende Exportorientierung und der durch die Lohn-
zurlickhaltung stark gestiegene Aufenhandelsiiberschuss sind auch die Ursache dafiir, dass
die deutsche Wirtschaft von der aktuellen Finanz- und Wirtschaftskrise sehr viel stirker
getroffen wurde als die meisten der stirker binnenwirtschaftlich ausgerichteten Lénder, ob-
wohl diese mit massiven Verwerfungen auf den Immobilienmérkten zu kimpfen hatten. Nach
Schitzungen des IWF wird in der Gruppe der fortgeschrittenen Volkswirtschaften das Niveau
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des Bruttoinlandsprodukts im Jahr 2010 nur in Island, Irland und Finnland noch stérker unter
dem Wert des Jahres 2008 liegen als in Deutschland (Schaubild 43).

Schaubild 43

Entwicklung des Bruttoinlandsprodukts im Zeitraum 2008 bis 2010 fiir ausgewihlte Linder"

vH
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reich, NL-Niederlande, UK-Vereinigtes Konigreich, BE-Belgien, CZ-Tschechische Republik, PT-Portugal, DK-Déanemark, CH-Schweiz, FR-Frankreich,
US-Vereinigte Staaten, GR-Griechenland, NO-Norwegen, CA-Kanada, NZ-Neuseeland, AU-Australien.

Quelle fiir eigene Berechnung und Schétzung: IWF
© Sachverstandigenrat Daten zum Schaubild

475. Es wire deshalb gefahrlich, den Ausweg aus der Krise in einem internationalen Lohn-
unterbietungswettbewerb zu suchen (Ziffer 434), der nach den Vorstellungen der Mehrheit
durch eine noch weitergehende Flexibilisierung des institutionellen Regelwerks auf dem Ar-
beitsmarkt gefordert werden soll (Ziffer 437). Schon unter den gegebenen Rahmenbedingun-
gen ist in Deutschland die Tarifbindung wesentlich schwécher ausgeprégt als in anderen EU-
Landern (Europdische Zentralbank, 2009), und der Anstieg der Lohne ist deutlich hinter der
Entwicklung in vergleichbaren Landern zuriickgeblieben. Dementsprechend befindet sich
Deutschland bereits seit lingerem in einer deflationsnahen Konstellation. Sie ist durch einen
durchschnittlichen Anstieg der Kerninflationsrate in der Phase von 1999 bis heute von 1,2 vH
geprégt, der deutlich unter dem Zielwert der EZB von knapp 2 vH liegt. Aber auch bei den
Preisen fiir Immobilien weist Deutschland seit langem eine im internationalen Vergleich un-
gewohnliche Entwicklung auf (Hilbers et al., 2008).

476. Wie gefihrlich es wiére, den Ausweg aus einer schwierigen wirtschaftlichen Konstella-
tion durch Lohnsenkungen zu suchen, verdeutlichen in extremer Form die Erfahrungen
Deutschlands in der GroB8en Depression im letzten Jahrhundert. So sank in Deutschland der
Tarifstundenlohn fiir médnnliche Facharbeiter von 101,1 Pfennig im Jahr 1929 auf 78,6 Pfen-
nig im Jahr 1933. Der Index fiir die Lebenshaltungskosten fiel im gleichen Zeitraum um
23 vH. Aber auch das weniger dramatische Beispiel Japans in der Phase der letzten zwanzig
Jahre sollte zu denken geben. Die seit Mitte des letzten Jahrzehnts sinkenden oder kaum zu-
nehmenden Nominallohne haben das Land in eine hartndckige Deflation mit einem sehr
schwachen Wirtschaftswachstum gefiihrt. Bei einem nominalen Bruttoinlandsprodukt, das im
Jahr 2008 kaum hoher war als im Jahr 1996, ist es auch nicht {iberraschend, dass Japan mit
einem besonders starken Anstieg der Schuldenstandsquote zu kimpfen hatte. Eine liberzogene
Lohnzuriickhaltung, die zu deflationdren Entwicklungen fiihrt, gefihrdet somit die Stabilitit
der Staatsfinanzen.
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477. Bei einer steigenden Arbeitslosigkeit und einer ungiinstigen Auftragslage ist in vielen
Unternehmen die Wahrscheinlichkeit nicht gering, dass es im néchsten Jahr verbreitet zu
Lohnkiirzungen kommen wird. Unternehmensumfragen —im Rahmen einer Untersuchung
des ,,Wage Dynamics Network® (WDN), einem Forschungsnetzwerk der nationalen Noten-
banken des Eurosystems und weiterer europdischer Lander — zeigen fiir den Zeitraum 2003
bis 2007, dass bei deutschen Unternehmen Lohnkiirzungen sehr viel mehr an der Tagesord-
nung sind als bei ihren auslédndischen Wettbewerbern (Deutsche Bundesbank, 2009). So ha-
ben in diesem insgesamt wirtschaftlich nicht besonders ungiinstigen Zeitraum 15 vH der deut-
schen Unternehmen ihre Lohne gekiirzt, im Euro-Raum ohne Deutschland waren es 2,4 vH
und in den tibrigen EU-Léndern 3,8 vH.

478. Aus einzelwirtschaftlicher Sicht ist es nachvollziehbar, wenn Unternehmen bestrebt
sind, sich liber geringere Lohnkosten Wettbewerbsvorteile zu verschaffen. Wenn dies jedoch
in groBem Umfang betrieben wird, besteht die Gefahr einer ,,japanischen Krankheit. Dieses
kollektive Fehlverhalten kann nur durch einen wirksamen Koordinationsmechanismus ver-
hindert werden, wie er durch flichendeckende Branchentarifvertrige gegeben ist. Deren
Wirksamkeit ist allerdings schon durch die in den letzten Jahren vereinbarten Flexibilisierun-
gen auf Betriebsebene erheblich geschmélert worden. Mit der von der Mehrheit des Rates
geforderten noch weitergehenden Aufweichung des Flachentarifvertrags wiirde dieser Me-
chanismus seine Funktionsfihigkeit endgiiltig einbii3en.

Es ist zu begriiBen, dass sich die neue Regierung im Koalitionsvertrag explizit zur Tarifauto-
nomie bekennt als einem hohen Gut, das unverzichtbar zum Ordnungsrahmen der Sozialen
Marktwirtschaft gehort.

Kein deutscher Sonderweg beim Mindestlohn

479. Fiir die in diesem Gutachten von der Mehrheit erneut formulierte Ablehnung von Min-
destlohnen (Ziffer 439) gelten die von mir bereits in fritheren Jahresgutachten vorgebrachten
Argumente (JG 2006 Ziffern 576 ff. und JG 2008 Ziffer 609). Mindestlohne in der Form all-
gemeinverbindlicher Tariflohne oder aber eines flichendeckenden allgemeinen Mindestlohns
sind in allen hoch entwickelten Landern die gingige Praxis. Es gibt nach wie vor keine iiber-
zeugenden Griinde fiir einen deutschen Sonderweg in dieser Frage.

Kiindigungsschutz beibehalten

480. Fir die von der Mehrheit ebenfalls nur kurz angesprochene Forderung nach einer Flexi-
bilisierung des Kiindigungsschutzes (Ziffer 438) sei erneut auf ihre eigenen Ausfithrungen
im Jahresgutachten 2008 (Ziffern 536 ff.) verwiesen: ,,Die Literatur gelangt jedoch zu unein-
heitlichen und wenig robusten Ergebnissen, wenn es darum geht, die Beschéftigungswirkun-
gen vereinbarter Kiindigungsschutzregeln zu evaluieren®. Aus diesem Grund spricht wenig
dafiir, am Status quo zu riitteln. Von dieser Sichtweise ist auch der Koalitionsvertrag geprigt.
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Studiengebiihren fithren nicht zu mehr Hochschulabsolventen

481. Schlieflich wird in den Ausfithrungen zur Bildungspolitik fiir die generelle Einfiih-
rung von Studiengebiihren geworben (Ziffer 463). Gleichzeitig wird dabei jedoch zutref-
fend festgestellt, dass der Anteil von Personen mit Hochschulabschluss in Deutschland im in-
ternationalen Vergleich eher niedrig ist (Ziffer 448). Doch wenn in Deutschland die Nachfra-
ge nach universitérer Bildung schon zum Nulltarif zu gering ist, spricht wenig dafiir, dass sie
mit der Einfiihrung von Studiengebiihren zunehmen wird. Dieser intuitive Befund wird durch
Studien fiir die Vereinigten Staaten (McPherson und Schapiro, 1991; Kane, 1994) ebenso ge-
stiitzt wie durch erste empirische Analysen fiir Deutschland (Hiibner, 2009). Wenn man einen
hoheren Anteil an Studierenden anstrebt, ist die Forderung nach Studiengebiihren somit kont-
raproduktiv.

Die Alternative zu Studiengebiihren besteht in einem hinreichend progressiv ausgerichteten
Steuersystem, bei dem der Staat gleichsam als Venture Capital Investor in eine sehr grofie
Zahl junger Menschen investiert, wobei er dann von den besonders erfolgreichen Absolventen
auch in iiberdurchschnittlicher Weise an den Einkommen beteiligt wird.

Soweit die Meinung dieses Ratsmitglieds.
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