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Einfiihrung

Arbeit steht beim Menschen fiir Entwicklungsmdoglichkeiten und fiir die
Sicherung der materiellen Grundlage. In einer rohstoffarmen Volkswirtschaft
ist Arbeit das Fundament fiir den gesellschaftlichen Wohlstand. Nicht umsonst
haben CDU, CSU und SPD im Koalitionsvertrag ihre arbeitsmarktpolitischen
Vorstellungen hinter dem Ziel ,,gute Arbeit fiir alle” versammelt (CDU-CSU/
SPD, 2013, 9). Ob die Politik diesem Anspruch gerecht werden kann, hingt
auch vom institutionellen Rahmen ab, den die regierungsverantwortlichen
Parteien und damit der Gesetzgeber aufspannen werden. Die rechtlichen Re-
gelungen auf dem Arbeitsmarkt beeinflussen gleichermaBen die Chancen, eine
Beschiftigung zu finden, wie die Bedingungen, unter denen eine Beschéftigung
ausgelibt wird. Im Zusammenspiel mit den institutionellen Regeln anderer
wirtschaftspolitischer Bereiche legen sie die Basis dafiir, welchen Wachstums-
pfad eine Volkswirtschaft einschldgt und wie konjunkturelle Schocks absorbiert
werden kénnen (SVR, 2013, 4). Sowohl fiir den Einzelnen als auch fiir die
Volkswirtschaft als Ganzes ist zu priifen, ob die Vorschldge der neuen Bundes-
regierung die Funktionsfihigkeit des hiesigen Arbeitsmarktes verbessern
konnen oder ob sie Gefahr laufen, diese zu beeintrichtigen.

Wer mit einem derartigen Priifauftrag in die Zukunft schauen mochte,
dem kann zur Orientierung der Blick auf die Vergangenheit helfen. Vor rund
zehn Jahren galt Deutschland noch als ,,kranker Mann Europas®, der hiesige
Arbeitsmarkt als verkrustet. Die Zahl der registrierten Arbeitslosen erreichte
im Februar 2005 mit 5,3 Millionen ihren historischen Hochststand und die
harmonisierte Arbeitslosenquote war mit 11,3 Prozent die dritthdchste der
Europiischen Union — nach Polen und der Slowakei (Goecke et al., 2013).
Die Arbeitslosigkeit war seit den 1970er Jahren (bezogen auf Westdeutsch-
land) sukzessive angewachsen und hatte sich strukturell verfestigt. Die
Wandlung der ehemaligen Staatswirtschaft der DDR in eine Soziale Markt-
wirtschaft verschirfte die beschéftigungspolitische Krise noch. Institutionelle
Regelungen wie zum Beispiel der Kiindigungsschutz, die Mitbestimmung,
das Tarifsystem, die Arbeitslosenversicherung und die Sozialhilfe standen
daher zu Beginn der 2000er Jahre national und international in der Kritik.

Heute — ungefiahr eine Dekade spéter — erreicht der Beschéftigungsstand
Rekordniveau. Im Jahresdurchschnitt 2013 waren insgesamt 41,8 Millionen
Personen erwerbstétig, fast zwei Millionen mehr als 2005 (Statistisches Bundes-



amt, 2014a, Tab. 1.11). Rund 37,9 Millionen Personen standen 2013 als
Arbeitnehmer in Lohn und Brot — gegentiber 2005 ein Plus von 3,3 Millionen.
Das gesamtwirtschaftliche Arbeitsvolumen war 2013 mit 49 Millionen geleis-
teten Stunden so hoch wie lange nicht mehr (2005: 46 Millionen Arbeitsstun-
den). Die Schwelle, ab der wirtschaftliches Wachstum zu mehr Beschéftigung
fuhrt, ist seit 2005 merklich gesunken (Schéfer/Stettes, 2012, 228 ff.).

Die Agenda-Reformen, die rentenpolitischen Reformen — speziell mit der
Einfiihrung der Rente ab 67 — und eine Tarifpolitik, die neben maBvollen
Lohnabschliissen den Weg fiir anpassungsfiahige betriebliche Losungen
geebnet hat, haben die lange Zeit vorherrschenden strukturellen Verkrus-
tungen auf dem Arbeitsmarkt aufgebrochen und der hiesigen Wirtschaft
ermoglicht, Flexibilisierungspotenziale zu erschlieBen. So konnen die Unter-
nehmen mittlerweile eine breite Palette von personalpolitischen MaBnahmen
nutzen, mit denen sie sowohl Geschifts- oder Arbeitsprozesse als auch Arbeits-
beziehungen flexibilisieren und stabilisieren (Fliter-Hoffmann/Stettes, 2011).
Die Instrumente reichen vom Einsatz flexibler Beschéftigungsformen wie
Befristungen und Zeitarbeit {iber eine familienfreundliche und alternsgerechte
Personalpolitik bis hin zu einer mitarbeiterorientierten Fithrungskultur. Der
personalpolitische Handlungsspielraum eroffnet den Unternehmen die Mog-
lichkeit, gleichermaBen den Herausforderungen eines dynamischen Wettbe-
werbsumfelds und des demografischen Wandels begegnen zu kénnen. Dies
hat sich auch wiahrend der Wirtschaftskrise 2008/2009 bewahrt, als die Unter-
nehmen in der Lage und willens waren, trotz massiver Auftragsriickginge
Beschiftigungsverhiltnisse aufrechtzuerhalten.

Obwohl die Arbeitskosten — besonders im westdeutschen Verarbeitenden
Gewerbe — weiterhin zu den hochsten der Welt gehoren (Schroder, 2013, 86),
gelten deutsche Unternehmen in der Breite wieder als international wettbe-
werbsfihig. Der Industriestandort Deutschland zédhlt derzeit weltweit zu den
Top Five (IW Koéln, 2013, 177 ff.). Dies wire ein Grund mehr fiir die Politik
sowie fiir die Tarif- und Betriebsparteien, mit Zuversicht darauf zuriickzu-
blicken, dass sich der hiesige Arbeitsmarkt in einer relativ guten Verfassung
befindet, auch wenn weiterhin rund drei Millionen Betroffene arbeitslos sind.
Dies wire aber auch ein Grund, sich zu vergewissern, wie die Beschéftigungs-
erfolge unter den Vorzeichen volatiler Absatzmérkte und demografisch be-
dingter Anforderungen verstetigt werden konnten.

In der 6ffentlichen Meinung wird allerdings zunehmend ein abweichendes
Bild vom Zustand des Arbeitsmarktes in Deutschland gezeichnet. Dieses Bild
hatte auch Eingang in die Wahlprogramme der Parteien im letzten Bundes-



tagswahlkampf gefunden und ldsst sich ebenso im Koalitionsvertrag wieder-
erkennen:

¢ Stichwort Beschéftigungsformen: Der Anstieg der Beschiftigung und der
Riickgang der Arbeitslosigkeit sei mit dem Anstieg sogenannter atypischer
Beschiftigungsformen erkauft worden, die von der gesellschaftlichen Norm
eines Normalarbeitsverhiltnisses abweichen wiirden.

o Stichwort Beschéftigungsbedingungen: Diese ,,atypischen® Beschéiftigungs-
formen zeichneten sich durch prekare Arbeitsbedingungen aus, die sich zudem
mehr und mehr auch auf alle anderen (Normal-)Arbeitsverhiltnisse auszu-
breiten drohten oder bereits ausgebreitet hétten.

o Stichwort Beschiftigungsforderung: Der Staat hatte sich aus seiner Ver-
antwortung verabschiedet, aktiv die Beschéftigung derjenigen zu fordern,
denen es in den vergangenen Jahren nicht gelungen ist, sich erstmals oder
wieder in die Erwerbstitigkeit zu integrieren.

Die folgenden Kapitel greifen diese Debatte auf. Zunéchst wird gepriift,
ob eine zusitzliche Regulierung beziehungsweise Re-Regulierung von Be-
schiftigungsformen (Kapitel 2) und Beschaftigungsbedingungen (Kapitel 3)
sowie eine Neuordnung der Beschéftigungsforderung (Kapitel 4) erforderlich
sind und wie in diesem Zusammenhang die 6ffentlich diskutierten und die
im Koalitionsvertrag niedergelegten Vorschlidge zu bewerten sind. Kapitel 5
fasst zusammen.

Regulierung von Beschiftigungsformen

Schon in den 1980er Jahren wurde der Versuch unternommen, die Seg-
mentierung des Arbeitsmarktes in Deutschland mithilfe des Konzepts des so-
genannten Normalarbeitsverhiltnisses und dessen Gegenstiick, der atypischen
Beschiftigung, zu charakterisieren (Miickenberger, 1985). Das ,,Normal-
arbeitsverhéltnis* ibernimmt dabei die Rolle einer normativen Fiktion, die
wiinschenswert und geboten sei. Im Umkehrschluss miissen abweichende
Beschiftigungsformen als unerwiinscht gelten (zum Beispiel Dorre, 2006),
was mitunter auch mit einer unterstellten erh6hten Prekaritat dieser Arbeits-
platze begriindet wird (Brinkmann et al., 2006, 19). Problematisiert wird
dabei die in der Vergangenheit zu beobachtende Expansion ,,atypischer Er-
werbsformen®. Diese gingen zulasten des ,,Normalarbeitsverhdltnisses®,



dessen Bedeutung immer mehr schwinde. Aus dieser Beobachtung heraus
wird die Forderung nach einer stiarkeren Regulierung der ,,atypischen Er-
werbsformen* abgeleitet (vgl. fiir eine ausfiihrliche Diskussion Schifer, 2001;
Schifer/Seyda, 2008; Schafer, 2010). Diese Argumentationslinie ist in mehr-
facher Hinsicht grundsétzlich zu hinterfragen:

Erstens ist die Definition von ,,Normalarbeitsverhiltnis“ und ,,atypischer
Beschiftigung™ haufig nicht stringent. So werden als Kriterien fiir die Normal-
arbeit iiblicherweise die fehlende Befristung eines Arbeitsvertrags und ab-
hiangige Vollzeitbeschiftigung genannt. Die Zeitarbeit, die liberwiegend
beide Kriterien erfiillt, wird dennoch in vielen Fillen aus rein normativen
Griinden als atypisch klassifiziert, darunter auch in der Berichterstattung des
Statistischen Bundesamts.

Zweitens ist die implizite Unterstellung, ,,atypische Beschéftigung® wiirde
auf Kosten des ,,Normalarbeitsverhiltnisses* expandieren, bei niherer em-
pirischer Betrachtung nicht haltbar. Abbildung 1 zeigt, dass vor allem seit
der Umsetzung der Agenda-Reformen, die héufig fiir die Expansion ,,aty-
pischer Erwerbsformen® verantwortlich gemacht werden, das ,,Normalarbeits-
verhiltnis® parallel mit der atypischen Beschéftigung an Bedeutung gewon-
nen hat. Auf lange Sicht blieb das ,,Normalarbeitsverhiltnis* mindestens
stabil, wihrend ,,atypische Erwerbsformen® expandierten. Per saldo sorgte
die Expansion der ,atypischen Erwerbsformen® nicht fiir die befiirchtete
Erosion des ,,Normalarbeitsverhaltnisses*, sondern fiir eine Ausweitung der
Erwerbsbeteiligung und fiir neue Rekordstdande bei der Erwerbstatigkeit.

Bevolkerung von 15 bis 64 Jahren Abbildung 1
nach Erwerbsstatus

in Prozent

Kernerwerbstatige im Normalarbeitsverhaltnis
I Kernerwerbstatige in atypischer Beschaftigung
B Sonstige Erwerbstatige ~ HE Inaktive
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Sonstige Erwerbstitige: Selbststandige und mithelfende Familienangehérige, Erwerbstatige in Bildung oder Ausbildung.
Quelle: Statistisches Bundesamt, diverse Jahre



Drittens ist unklar, ob die oft unterstellte erhdhte Prekaritit atypischer
Erwerbsformen tiberhaupt besteht. Pauschal ldsst sich dies fiir alle infrage
stehenden Erwerbsformen nicht beantworten. Nachteile bei der unmittelbaren
Beschéftigungsstabilitit sind zum Beispiel befristeten Arbeitsvertragen kaum
abzusprechen (Giesecke/GroB3, 2006; Gundert/Hohendanner, 2011). Ande-
rerseits konnen zeitlich begrenzte Beschiftigungsverhiltnisse auch einen
Einstieg in den Arbeitsmarkt darstellen, der anderweitig nicht erfolgt wére,
und somit auch langfristig die individuelle Beschéftigungswahrscheinlichkeit
erhohen (Boockmann, 2006, 19). Auch die soziale Absicherung von Selbst-
standigen kann sich als stabiler und nachhaltiger erweisen als die umlage-
finanzierte Absicherung durch gesetzliche Sozialversicherungstriger. Vor
diesem Hintergrund sind aktuelle Forderungen nach Regulierungsschritten
bei atypischen Erwerbsformen auf ihre Begriindungen und potenziellen
Wirkungen hin genau zu untersuchen.

2.1 Zeitarbeit

Die Zeitarbeit steht bereits seit vielen Jahren im Fokus einer auf Regulie-
rung ausgerichteten Debatte, sodass die Liste der Anderungswiinsche recht
umfangreich ist. Ganz allgemein geht es um das Ziel, die Zeitarbeit zuriick-
zudringen. Die Grundthese lautet, dass mit Zeitarbeit Stammbelegschaften
verdringt werden und damit Nachteile fiir die Arbeitnehmer hinsichtlich des
Lohns, der Arbeitsbedingungen und der Mitbestimmungsrechte einhergehen.
Diese Argumentation ist jedoch nicht hinreichend empirisch unterlegt. Im
Gegenteil, Untersuchungen der IW Consult (2011, 42 ff.) zeigen, dass liber
den Konjunkturverlauf hinweg die meisten Betriebe in Deutschland gleich-
zeitig Stammbelegschaften und Zeitarbeit auf- beziehungsweise abbauen.
Der Anteil der Betriebe, die einen Abbau von Stammbelegschaften zumindest
teilweise mit dem Aufbau von Zeitarbeit kompensieren, ist nicht groBer als
der Anteil der Betriebe, die Zeitarbeit reduzieren und gleichzeitig die Stamm-
belegschaft erweitern. Auch die Untersuchungen von Bellmann/Kiihl (2007),
Crimmann et al. (2009) und RWI (2012) konnen die These der Verdrangung
von Stammbelegschaften nicht stiitzen. Tatsdchlich kann sich durch den
Einsatz von Zeitarbeit die Beschaftigungssicherheit von Stammbelegschaften
erhohen — zum Beispiel wenn sich durch die zusétzliche Wertschopfung die
Wettbewerbsfiahigkeit der Kundenbetriebe erhoht. Zeitarbeit hat sich als ein
betriebliches Flexibilisierungsinstrument bewéhrt. Insofern ergibt sich keine
unmittelbare Begriindung fiir eine stirkere Regulierung der Zeitarbeit. Den-
noch sind gegenwirtig drei konkrete Vorhaben in der Diskussion:



Begrenzung der Uberlassungsdauer

Bislang sieht das Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz vor, dass Zeitarbeit
,»vorlibergehend* zu sein habe. Eine Konkretisierung hat die Rechtsprechung
bislang nicht vorgenommen. Stattdessen findet im Streitfall eine einzelfall-
bezogene Abwigung statt. Die Forderung nach einer Konkretisierung durch
den Gesetzgeber wird im Koalitionsvertrag formuliert, indem eine Hochst-
grenze fiir die Uberlassungsdauer von 18 Monaten in Aussicht gestellt wird.
Ein solcher Schritt wiirde eine der Liberalisierungen aus dem Hartz-I1-Gesetz
von 2004 (Erstes Gesetz fiir moderne Dienstleistungen am Arbeitsmarkt)
wieder riickgdngig machen und damit sogar noch hinter den Stand zuriick-
fallen, der ab 2002 galt und eine Hochstiiberlassungsdauer von 24 Monaten
vorsah.

Dies wird damit begriindet, dass extrem lange Uberlassungen dem eigent-
lichen Daseinszweck der Zeitarbeit — dem intertemporalen Ausgleich von
konjunkturell bedingten Schwankungen der Arbeitskréiftenachfrage — ent-
gegenstiinden. Abgesehen davon, dass solche Schwankungen im Einzelfall
durchaus auch in ldngerer Frist denkbar sind, stellt sich die Frage nach der
Notwendigkeit einer gesetzlichen Regelung. Die Hochstiiberlassungsdauer
bestimmt lediglich, dass ein Zeitarbeitnehmer nur eine begrenzte Zeit in einem
Kundenunternehmen tétig sein darf. Sie kann aber nicht verhindern, dass
eine Arbeitskriftenachfrage liber lingere Zeit durch Zeitarbeit abgedeckt
wird oder ein Zeitarbeitnehmer Uber lingere Dauer in verschiedenen
Kundenunternehmen eingesetzt wird. Letzteres ist sogar Teil des in Deutsch-
land tblichen Arbeitgebermodells der Zeitarbeit, in dem Zeitarbeitsunter-
nehmen alle Pflichten eines vollwertigen Arbeitgebers haben und sich in ihrer
rechtlichen Stellung nicht von Arbeitgebern in anderen Branchen unter-
scheiden.

Auch aus empirischer Sicht ist die Erforderlichkeit einer gesetzlichen Re-
gelung fragwiirdig. Denn Zeitarbeit ist iiberwiegend von kurzen Einsdtzen
bei Kundenunternehmen geprégt. Die Halfte der beendeten Beschaftigungs-
verhiltnisse in der Zeitarbeit dauert nicht langer als drei Monate. Nur rund
10 bis 15 Prozent der Zeitarbeitnehmer sind lénger als ein Jahr im Kunden-
unternehmen eingesetzt (Crimmann et al., 2009; IW Consult, 2011; 2012).
SchlieBlich spricht gegen die Wiedereinfithrung der gesetzlichen Begrenzung
der Uberlassungsdauer, dass einzelne Branchen tarifvertragliche Regelungen
zur Uberlassungsdauer und Ubernahme von Zeitarbeitnehmern getroffen
haben. Solchen Vereinbarungen muss vor dem Hintergrund der Starkung der
Tarifautonomie Vorrang eingeraumt werden.



Equal Pay

Gegenwirtig ist im Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz (AUG) festgelegt,
dass Zeitarbeitnehmer die gleichen Arbeitsbedingungen — einschlieBlich des
Lohns —haben miissen wie Mitarbeiter der Kundenunternehmen. Ausnahmen
sind moglich, wenn ein Tarifvertrag das vorsieht. Dieser faktische Tarifzwang
hat zu einer nahezu 100-prozentigen Tarifbindung in der Zeitarbeit gefiihrt.
Die Tarifvertriage der Zeitarbeit sehen Lohne vor, die von den Beziigen der
Tarifvertrage typischer Kundenbranchen abweichen; in vielen Fillen sind sie
niedriger. Eine geringere Bezahlung von Zeitarbeitnehmern ist jedoch kei-
neswegs automatisch ein Indiz einer ungerechten Entlohnung. Denn es muss
berticksichtigt werden, dass nur kurzzeitig im Kundenbetrieb eingesetzte
Zeitarbeitnehmer in weit geringerem Ausmal} Verantwortung fiir betriebliche
Prozesse wahrnehmen und damit auch weniger produktiv sind als Mitarbei-
ter der Stammbelegschaft. Ein Lohnunterschied kann daher gerechtfertigt
sein.

Dieses Argument trifft jedoch weniger zu, wenn ein Zeitarbeitnehmer fir
eine langere Dauer tliberlassen wird. In diesem Fall kann sich die individuelle
Produktivitit an die der Stammbelegschaft angleichen. Die Tarifpartner in
der Zeitarbeit haben das Problem erkannt und mit dem Abschluss von Tarif-
vertrdgen liber Branchenzuschlige beantwortet (Spermann, 2013). Diese
Zuschlagstarifvertrige sehen vor, dass Zeitarbeitnehmer, die den betreffenden
Branchen iiberlassen wurden, ab einer Uberlassungsdauer von sechs Wochen
Zuschlige erhalten, die sich mit fortdauerndem Einsatz weiter erhohen. So
gelten fiir Zeitarbeitnehmer in der Metall- und Elektro-Industrie Zuschlage
von 15 Prozent ab sechs Wochen, die sich auf maximal 50 Prozent nach neun
Monaten erhdhen.

Im Koalitionsvertrag der GroBen Koalition findet sich nun die Absicht,
das Equal-Pay-Prinzip, demzufolge Zeitarbeitnehmer und Stammbelegschaf-
ten gleich entlohnt werden miissen, strikter anzuwenden. Konkret ist geplant,
ab einer Uberlassungsdauer von neun Monaten Equal Pay grundsitzlich
gesetzlich vorzuschreiben. Sinn einer solchen Vorschrift konnte allenfalls sein,
die Bereiche zu regulieren, fiir die bislang kein Branchenzuschlagstarifvertrag
vereinbart wurde. Eine allgemeine Anwendung ohne einen Tarifvorbehalt
wiirde jedoch bestehende Tarifvertrage wie den fiir die Metall- und Elektro-
Industrie obsolet machen. Damit wiirde die Tarifautonomie geschwicht und
nicht, wie im Koalitionsvertrag beabsichtigt, gestiarkt. Nennenswerte Bran-
chen ohne Zuschlagstarifvertriage finden sich vor allem im Dienstleistungs-
bereich. Hier ist keineswegs gewéhrleistet, dass eine Anwendung von Equal
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Pay zu einer Lohnsteigerung bei den Zeitarbeitnehmern fiithrt, denn die
Tariflohne der Zeitarbeit liegen zum Teil iiber den Tariflohnen vieler Dienst-
leistungsbranchen.

Erweiterte Mitbestimmungsrechte der Betriebsrite von Kundenunternehmen
Vor und wihrend der Koalitionsverhandlungen wurde eine Ausweitung
der betrieblichen Mitbestimmung beim Einsatz von Zeitarbeitnehmern,
speziell ein Vetorecht, gefordert (IG Metall, 2013; SPD, 2013, 22). Dieser
Vorschlag findet sich zwar nicht im Koalitionsvertrag wieder, es ist aber davon
auszugehen, dass ihn seine Befiirworter in der laufenden Legislaturperiode
wieder vorbringen werden. Ein Betriebsrat hat aber bereits heute erhebliche
Mitspracherechte beim Einsatz von Zeitarbeitern, was sich institutionen-
Okonomisch zumindest grundsétzlich mit potenziellen (negativen) Effekten
auf die Stammbelegschaft begriinden ldsst. Dazu zidhlen vor allem folgende
Regelungen:
¢ Erstens besteht nach neuerer Rechtsprechung eine Ausschreibungspflicht
von Arbeitspliatzen gemill § 93 Betriebsverfassungsgesetz (BetrVQG), die
dauerhaft von (unter Umstidnden wechselnden) Arbeitnehmern einer Zeitar-
beitsfirma besetzt werden (Diiwell, 2011).
o Zweitens ist nach § 14 Abs. 3 Satz 1 AUG der Betriebsrat eines Entleiher-
betriebs mit mehr als 20 Beschéftigten vor der Ubernahme eines Zeitarbeit-
nehmers nach § 99 BetrVG zu unterrichten. Nach § 99 Abs. 2 Nr. | BetrVG
kann er seine Zustimmung zur Einstellung des Zeitarbeitnehmers unter an-
derem dann verweigern, wenn diese gegen ein Gesetz verstdBt. Dies gilt nach
neuerer Rechtsprechung vor allem dann, wenn Zeitarbeit dauerhaft vorliegt
(Bundesarbeitsgericht, Beschluss vom 10.7.2013, 7 ABR 91/11: Arbeit-
nehmeriiberlassung soll grundsitzlich voriibergehend sein). Es ist allerdings
fraglich, ob eine eindeutige allgemeingiiltige Abgrenzung zwischen ,,dauer-
haft“ und ,,voriibergehend” auf Basis einer gesetzlichen Regelung oder
Rechtsprechung ohne Abwigung der Einzelfille moglich ist. Eine Zustim-
mungsverweigerung wire auch dann zuldssig, wenn der Einsatz von Zeitarbeit
gegen Auswahlrichtlinien verstoBt, die zuvor auf Basis des § 95 BetrVG
vereinbart worden sind. Zudem kann der Betriebsrat eines Entleihers im
Rahmen seiner Beratungsrechte bei Fragen der Personalplanung und Be-
schiftigungssicherung (§§ 92 und 92a BetrVG) den Einsatz von Zeitarbeit
beeinflussen.
e Drittens kann der Betriebsrat auch fiir Zeitarbeitnehmer seine Mitbestim-
mungsrechte nach § 87 BetrVG geltend machen. Dies gilt besonders in Bezug
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auf die Art und Weise der Arbeit im Einsatzbetrieb oder die dort einzuhal-
tende Betriebsordnung. Grundsitzlich resultieren die betriebsverfassungs-
rechtlichen Aufgaben und Befugnisse des Entleiher-Betriebsrats aus der
Eingliederung des Zeitarbeitnehmers in den Entleiherbetrieb und der Aus-
iibung des Weisungsrechts des Entleihers gegeniiber den Zeitarbeitnehmern
(Kort, 2010).

¢ Viertens erstrecken sich die allgemeinen Aufgaben des Betriebsrats gemif
§ 80 Abs. 1 BetrVG ebenfalls auf im Betrieb eingesetzte Zeitarbeitnehmer.
Die aktuelle Rechtsprechung hat entschieden, dass die Anzahl von Zeitar-
beitnehmern bei den Schwellenwerten fiir die GroBe des Betriebsrats und die
Anzahl der Freistellungen mit zu bertiicksichtigen sind. Allerdings sind die
verschiedenen Schwellenwerte nicht systematisch hergeleitet, sodass offen-
bleibt, ob eine Ausweitung der GremiengroBe die Qualitit der Mitbestimmung
verbessern kann (Stettes, 2007, 30 f.). Selbst wenn man die Argumentation
akzeptiert, dass einem Betriebsrat bei der Auslibung von Mitbestimmungs-
rechten von Zeitarbeitnehmern aufgrund deren Eingliederung in den
Entleiherbetrieb zusatzlicher Personalbedarf entsteht (das heif3t, die Anrech-
nung auf Schwellenwerte wire dann 6konomisch zuldssig), miisste man im
Gegenzug Teilzeitbeschiftigte nur (zeit-)anteilig bei der Berechnung der
Schwellenwerte beriicksichtigen.

Die avisierten Anderungen im rechtlichen Rahmenwerk von Zeitarbeit
bergen das Risiko, dass die Funktion der Zeitarbeit als Sprungbrett in die
Erwerbstitigkeit, die hierzulande eine groB3e Rolle spielt, beeintrachtigt wird.
Vor dem Hintergrund, dass Zeitarbeit die Beschiftigungssicherheit der
Stammbelegschaft eher erhoht als verringert, wire auch ein tiber die genann-
ten Fille hinausgehendes Zustimmungsverweigerungsrecht des Betriebsrats
des Kundenunternehmens ineffizient und ineffektiv und damit ein unzuléssiger
Eingriff in die personalpolitische Handlungsfreiheit.

2.2 Werkvertrage

Ein Werkvertrag liegt vor, wenn ein Unternehmen oder eine Privatperson
ein anderes Unternehmen beauftragt, eine fest definierte Leistung gegen
Entgelt zu erbringen (Ubersicht 1). Werkvertriige werden in den unterschied-
lichsten Ausprigungen alltiglich abgeschlossen und sind Bestandteil der
gesamtwirtschaftlichen Arbeitsteilung. Im Falle der Beauftragung durch
Unternehmen liegt die Uberlegung zugrunde, dass spezialisierte Anbieter
bestimmte Leistungen besser oder — durch positive Skalenertrige — glinstiger
erbringen konnen als das bei einer Eigenerstellung moglich wire. Werkver-
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Typisierung von Werkvertragen Ubersicht 1

Anbieter Kunde

Privatperson Unternehmen
Einzelperson e Klempner * Programmierung einer Website
* Maler e Sachverstandigengutachten
* Fliesenleger
Unternehmen e Bautrager e SchlieRdienste
e Kfz-Werkstatt * Beratervertrag
e Kellerentriimpelung e Transporte

Eigene Darstellung

tragsarbeitnehmer konnen durchaus in der gleichen Branche tétig sein und
dem gleichen Tarifvertrag unterliegen wie Arbeitnehmer des beauftragenden
Unternehmens — eine typische Konstellation im Automobilbau und bei dessen
Zulieferern.

Werkvertrige sind in letzter Zeit dennoch zunehmend in die Kritik geraten.
Der Vorwurf lautet, dass sie in steigendem Ausmal rechtswidrig als Ersatz
fiir die — ihrerseits zunehmend regulierte — Arbeitnehmeriiberlassung heran-
gezogen werden, um tarifliche Vereinbarungen umgehen zu konnen. Kritisiert
wird nicht das Instrument des Werkvertrags an sich, sondern in erster Linie
die enge Einbindung von einigen Werkvertragsleistungen in betriebliche
Prozesse (DGB, 2012a). Aus diesem Vorwurf heraus werden im Wesentlichen
zwei verschiedene Regulierungsschritte eingefordert. Erstens soll eine bessere
Abgrenzung von unproblematisch erscheinenden Werkvertriagen zu Schein-
werkvertragen ermoglicht werden und zweitens sollen zur Verhinderung von
Scheinwerkvertragen Beratungs-, Verhandlungs- und Zustimmungsrechte
der Betriebsrite erweitert werden (DGB, 2012a; SPD, 2013; Die Linke, 2013;
Biindnis 90/Die Griinen, 2013). Im Koalitionsvertrag der Regierungsparteien
finden sich diese Forderungen jedoch nicht. Dort wird vor allem eine Verbes-
serung der Priiftétigkeit der Finanzkontrolle Schwarzarbeit in Aussicht ge-
stellt, potenzielle Anderungen im Betriebsverfassungsgesetz sind aber nicht
auszuschlieen.

Eine Anderung konnte Werkvertragsunternehmen betreffen, die iiber eine
Arbeitnehmeriiberlassungserlaubnis verfiigen. Bislang werden Werkvertrags-
arbeitnehmer bei Feststellung der Ungiiltigkeit eines Werkvertrags wie iiber-
lassene Arbeitnehmer behandelt, sofern das Werkvertragsunternehmen die
erforderliche Uberlassungserlaubnis der Bundesagentur fiir Arbeit (BA)
vorweisen kann. Der Koalitionsvertrag deutet an, dass kiinftig betroffene
Werkvertragsarbeitnehmer so behandelt werden sollen wie im Falle einer
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unrechtméBigen Arbeitnehmeriiberlassung, was auf ein Beschiftigungsver-
hiltnis beim Auftraggeber hinauslaufen wiirde. Fiir jedes Unternehmen, das
ein anderes Unternehmen mit der Erstellung einer Leistung beauftragt,
konnen dadurch erhebliche Risiken entstehen, die schon durch ein einmaliges
Fehlverhalten eines Mitarbeiters hervorgerufen werden.

Uber das AusmaB der Nutzung von Werkvertrigen gibt es keine belastbare
Empirie, sodass die Frage, inwieweit der Vorwurf einer zunehmenden Ver-
breitung zutrifft, zunichst offenbleiben muss. Klar erscheint indes, dass der
Versuch einer Unterscheidung von als gut empfundenen und als schlecht
erachteten Werkvertridgen zum Scheitern verurteilt ist. Was ein Unternehmen
selbst herstellt und welche Leistungen es von externen Anbietern hinzukauft,
ist nicht nur eine im Kern unternehmerische Entscheidung, die weder Ge-
setzgeber noch Mitarbeitervertretungen beeinflussen sollten. Sie unterliegt
auch einem stetigen Wandel, der von vielen technologischen, organisato-
rischen und institutionellen Faktoren abhingig ist. War es vor Jahrzehnten
noch Ublich, selbst Leistungen wie die Werkskantine oder Bewachung in
Eigenregie zu erbringen, werden gegenwartig viele Komponenten der Wert-
schopfungskette von Spezialisten bedient, was zum Teil erst durch technischen
Fortschritt moglich oder — durch sinkende Transaktionskosten — lohnend
geworden ist. Dabei kann sich durchaus auch die Grenze dessen dndern, was
zuweilen als Kernbereich der Produktion bezeichnet wird (Klein-Schneider/
Beutler, 2013). Mit Werkvertriagen kann technologisches Wissen hinzugekauft
werden, konnen produktbegleitende Dienstleistungen angeboten werden,
produktionsbegleitende Dienste wie die Logistik an Fachfirmen ausgelagert
werden und kann auch die Produktion selbst durch hinzugekaufte Bestand-
teile effizienter gestaltet werden. Dadurch werden die Erzeugnisse innovativer
und wettbewerbsfahiger. Ein erheblicher Teil des gesamten Wohlstandsge-
winns geht auf Produktivitatszuwéchse zuriick, die durch eine ausdifferen-
zierte Arbeitsteilung realisiert werden konnten. Es besteht kein Anlass, die
Fremdvergabe von Auftriagen grundsitzlich unter den Generalverdacht der
rechtswidrigen, verdeckten Arbeitnehmeriiberlassung zu stellen.

Die Trennlinie von Werkvertrag und Arbeitnehmeriiberlassung ist bereits
im geltenden Recht eindeutig gezogen. Im Mittelpunkt steht dabei das Wei-
sungsrecht gegeniiber dem Werkvertragsarbeitnehmer, das ausschlieBlich
beim Werkvertragsunternehmen liegt und nicht bei dessen Kunden. Werk-
vertragsunternehmen und Kunde schlieBen einen Vertrag iiber die zu erbrin-
gende Leistung. Wie diese Leistung erbracht wird, ist dabei nachrangig. Zwar
kann der Kunde bestimmte Vereinbarungen treffen, zum Beispiel tiber die
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zeitliche Abfolge der Erbringung von Teilleistungen. Er kann aber den Mit-
arbeitern des Werkvertragsunternehmens keine Anweisungen erteilen, selbst
wenn diese in die Produktionsprozesse des Kunden eingebunden sind. Ge-
schieht dies doch, ist von einer Arbeitnehmeriiberlassung auszugehen — eine
Frage, der von den Behorden durchaus nachgegangen wird.

Die Entscheidung, ob ein Unternehmen eine Leistung selbst erbringt oder
dafiir einen Werkvertrag abschlieBt, darf nicht Bestandteil der betrieblichen
Mitbestimmung werden, die den Beschiftigten vor opportunistischem Verhal-
ten des Arbeitgebers schiitzen oder deren Wissens- und Kompetenzvorspriinge
gegeniiber dem Arbeitgeber aktivieren soll. Sollten implizite oder explizite
Anspriiche eines Arbeitnehmers, die aus seinem Arbeitsverhiltnis heraus
entstehen, von dieser Entscheidung betroffen sein (zum Beispiel bei einer Ratio-
nalisierung von einzelnen oder mehreren bestehenden Arbeitsplitzen), greifen
die liblichen Mitspracherechte des Betriebsrats in personellen Angelegenheiten
(§§ 92 ff. Betr VG, insbesondere § 102 BetrVG) und bei betrieblichen Anderungen
(§§ 111 ff. BetrVG). Sie erlauben die Kompensation von potenziell noch nicht
erfiilllten impliziten oder expliziten Anspriichen der betroffenen Beschiftigten
gegeniiber dem Arbeitgeber, die aufgrund des Verlusts des Arbeitsplatzes
wegfallen. Eine Ausweitung der Mitbestimmung ist vor dem Hintergrund, dass
die Schutzfunktion des Betriebsrats nach geltendem Recht gewihrleistet ist,
aus 6konomischer Perspektive nicht erforderlich. Ein Zustimmungsverweige-
rungsrecht des Betriebsrats, das die Inanspruchnahme von Werkvertrigen
verhindert, wenn zum Beispiel Beschiftigte durch die Fremdvergabe gekiindigt
werden oder sonstige Nachteile erleiden, ist unsachgemal3. Auf diese Weise
wiirde de facto eine Bestandsgarantie fiir existierende Arbeitsplétze, implizite
und explizite Besitzstinde und Aufstiegsversprechen geschaffen, die so lange
besteht, wie der Betrieb existiert. Eine solche Klausel kann sich daher als
Blockade fiir jegliche betriebsnotwendige Umstrukturierungen erweisen und
damit die Wettbewerbsfahigkeit aller Arbeitsplatze im Betrieb gefahrden. Dies
gilt gerade vor dem Hintergrund dynamischer Markte, die fiir den unterneh-
merischen Erfolg eine kontinuierliche Anpassung der arbeitsteiligen Wert-
schopfungsketten voraussetzen. Vor dem Hintergrund der Schutzfunktion ist
auch eine erweiterte Unterrichtungspflicht auf der Basis eines modifizierten
§ 92 Betr VG nicht erforderlich. Etwaige negative Konsequenzen fiir die Stamm-
belegschaft konnen vom Betriebsrat bereits anhand der bisherigen Bestim-
mungen in die Beratungen zur Personalplanung eingebracht werden.

Die Frage der Entlohnung der Werkvertragsarbeitnehmer kann mithin
weder auf der Ebene der Kunden noch auf gesetzlicher Basis geklart werden.
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Zusténdig sind die jeweiligen Vertragspartner, das heil3t Werkvertragsarbeit-
nehmer und das Werkvertragsunternehmen. Wenn Gewerkschaften mit der
Entlohnung in diesem Segment nicht einverstanden sind, wére es ihre originire
Aufgabe, durch die Interessenvertretung der dort beschéftigten Arbeitnehmer
hohere Lohne auf dem Wege von Tarifverhandlungen durchzusetzen.
Mangelndes gewerkschaftliches Engagement kann nicht als Begriindung fiir
die Notwendigkeit einer gesetzlichen Regelung herangezogen werden.

2.3 Befristete Beschiftigung

Die Moglichkeit der Befristung von Arbeitsvertrigen wird seit vielen Jahren
von Teilen der Politik kritisch gesehen. Die Forderung, die daraus abgeleitet
wird, besteht unter anderem in der Abschaffung der Moglichkeit der sach-
grundlosen Befristung (SPD, 2013). Der Vorschlag fand allerdings zunichst
keinen Eingang in den Koalitionsvertrag. Ansatzpunkt der Kritik an der
befristeten Beschaftigung ist erstens ihre vermeintlich verstiarkte Nutzung in
den letzten Jahren. So stellte die SPD-Bundestagsfraktion in einer Initiative
zur Abschaffung der sachgrundlosen Befristung im Jahr 2010 fest, dass ,,der
Anteil befristeter Beschiftigung an allen Arbeitsverhiltnissen [...] in der
Vergangenheit stetig gestiegen® ist (Deutscher Bundestag, 2010, 1).

Diese Feststellung wird jedoch von der Empirie nicht gestiitzt. So zeigen
die Befunde des Mikrozensus mindestens seit 1998 keine steigende Befris-
tungsneigung an (Abbildung 2). Der Niveausprung im Jahr 2005 ist einer
Umstellung der Erfassungsweise geschuldet. Bis 2004 wurde der Mikrozensus
einmal jéhrlich im Friithjahr erhoben. Seit 2005 wird iiber das ganze Jahr
hinweg verteilt befragt. In der Folge wurden Beschiftigungsverhiltnisse
sichtbar, die es zuvor auch schon gab, die aber nicht erfasst werden konnten.
Viele davon sind befristeter Natur, etwa Aushilfen in der Landwirtschaft zur
Erntezeit oder im Einzelhandel im Weihnachtsgeschéft. Insofern sind die
Mikrozensusergebnisse bis 2004 mit denen ab 2005 nicht vergleichbar (Iversen,
2007, 41 f).

Zweitens wird bemingelt, dass Befristungen mit geringerer Sicherheit im
Erwerbsleben einhergehen. Dadurch werde zum Beispiel die Familienplanung
erschwert (Deutscher Bundestag, 2010, 1 f.). Gegen diese Sichtweise spricht,
dass ein wichtiges Motiv des Einsatzes von Befristungen die Erprobung von
Mitarbeitern ist (Hohendanner, 2010, 5). Dass die Befristung ein temporires
Instrument ist, zeigt auch die Differenzierung der Befristungsquoten nach
dem Alter. Wihrend von den unter 30-jahrigen Beschiftigten 24 Prozent
einen befristeten Arbeitsvertrag haben, sind es bei den 30- bis unter 45-Jah-
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Befristet Beschiftigte Abbildung 2
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Niveausprung im Jahr 2005 infolge einer Umstellung der statistischen Erfassung.
1 Jeweils ohne Auszubildende.
Quelle: Statistisches Bundesamt, diverse Jahre

rigen nur noch knapp 9 Prozent. Von den 45- bis 60-Jdhrigen sind sogar
weniger als 5 Prozent befristet beschiftigt. Wenn also Befristungen fiir Un-
sicherheit sorgen, beschriankt sich diese tiberwiegend auf die Einstiegsphase
ins Berufsleben. Dies illustriert auch die Entwicklung der Ubernahmequote,
die im Jahr 2012 den Hochstwert von 58 Prozent erreichte (eigene Berech-
nungen auf Basis von [AB, 2013).! Hinzu kommt, dass die hochste Befris-
tungsquote bei promovierten Universititsabsolventen zu finden ist. Die
Griinde liegen vor allem in der ausgepragten Befristungsneigung von Uni-
versitidten und deren Forschungseinrichtungen. So sind von den 25- bis
29-jahrigen an Hochschulen beschiftigten Akademikern fast 80 Prozent
befristet eingestellt, wihrend es im Verarbeitenden Gewerbe nur 11 Prozent
sind (Kucera/Grau, 2013). Wenn die 6ffentliche Hand etwas gegen Zeitver-
trage unternehmen wollte, hitte sie im Segment der Beschéiftigung im 6ffent-
lichen Bereich dazu Gelegenheit — ohne andere Wirtschaftszweige mit Regu-
lierungen zu belasten. Zudem konnen Hochschulabsolventen nicht der
Gruppe besonders schiitzenswerter Arbeitnehmer zugeordnet werden. Viel-
mehr ist der Arbeitsmarkterfolg von Akademikern iiberdurchschnittlich, was
bereits an ihrer weit unterdurchschnittlichen Betroffenheit von Arbeitslosig-
keit sichtbar wird (Weber/Weber, 2013).

1 Dabei wurde die sogenannte Uberpahmequgte I verwendet. Sie kennzeichnet den Anteil der Ubernahmen
an allen beendeten Befristungen (UQ II = Ubernahmen / (Ubernahmen + Abgénge aus Betrieben nach
Auslaufen der befristeten Vertrige).
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Aufgrund der zeitlichen Begrenzung unterliegt die befristete Beschiftigung
mit Blick auf den Zeitraum jenseits des festgelegten Vertragsendes immer
einem hoheren Grad der Unsicherheit als ein unbefristetes Arbeitsverhéltnis.
Auf der anderen Seite ist zu fragen, ob ohne Befristungsmoglichkeiten tat-
sachlich unbefristete Beschéftigung die einzige Alternative ist oder ob nicht
eher damit zu rechnen wire, dass ein Beschiftigungsverhéltnis {iberhaupt
nicht zustande kommt. Ein positiver Beschiftigungseffekt von Befristungen
wird von den Verfechtern einer Regulierung negiert (Deutscher Bundestag,
2010, 4 f.). Untersuchungen auf Basis von Matching-Modellen zeigen aber,
dass durchaus ein positiver Effekt auf die Wahrscheinlichkeit der Ausiibung
einer Beschiftigung existiert (Hagen, 2003; Boockmann, 2006). Diese Mo-
delle konstruieren eine kontrafaktische Situation, in der die Erwerbsbiogra-
fien einer Gruppe von Personen, die in eine befristete Beschéftigung einge-
treten sind, mit einer Gruppe gleichartiger Personen ohne Eintritt in befristete
Beschiftigung verglichen wird. Sie sind in hohem Male geeignet, die Frage
des Beschaftigungseffekts zu beantworten.

2.4 Geringfiigige Beschaftigung

Das Kennzeichen der geringfligigen Beschiftigung als Sonderform der
Teilzeitarbeit besteht in der teilweisen Befreiung der Arbeitnehmer von Bei-
tragen zur Sozialversicherung. Die Arbeitgeber zahlen zwar einen erhGhten
Beitrag von 30 Prozent des Bruttoentgelts. Dennoch bestehen keine eigen-
stindigen Anspriiche auf Leistungen. Geringfiigig Beschiftigte kdnnen
Mitglieder der gesetzlichen Krankenversicherung sein, allerdings nur auf dem
Wege der Mitversicherung von Familienangehorigen. In der gesetzlichen
Rentenversicherung besteht seit Januar 2013 eine Versicherungspflicht, die
auf Antrag aufgehoben werden kann. Dabei wird der Arbeitgeberanteil von
pauschal 15 Prozent vom Arbeitnehmer auf den reguliren Beitrag von
18,9 Prozent aufgestockt. Diese Opt-out-Option ersetzt die zuvor bestehen-
de Rentenversicherung auf Antrag (opt-in). Durch die Anderung hat sich der
Anteil der rentenversicherungspflichtigen geringfiigig Beschiftigten erhoht:
Waihrend im September 2013 rund 14 Prozent aller Minijob-Beschéftigten
im gewerblichen Bereich in die Rentenversicherung einzahlten, sind es unter
den Beschaftigten, die ab Januar 2013 ihre Beschaftigung aufnahmen, bereits
21 Prozent (Minijob-Zentrale, 2013, 7 f.).

Die teilweise fehlende Sozialversicherungspflicht fithrte zu Kritik an dieser
Beschéftigungsform. Insbesondere wird darauf hingewiesen, dass geringfiigig
Beschiftigte keine eigenstindige Altersvorsorge aufbauen und ihnen somit
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Altersarmut drohe (Biindnis90/Die Griinen, 2013; DGB, 2012b). Zudem wird
der geringfiigigen Beschiftigung unterstellt, dass gesetzlich festgelegte ar-
beitsrechtliche Anspriiche nicht erfiillt werden und somit einem Lohndruck
Vorschub geleistet wird (SPD, 2013, 18 f.). Mitunter werden sie auch pauschal
als ,,schlechte Jobs“ eingeordnet (Die Linke, 2013, 11). Die vorgesehenen
Reformen schlagen verschiedene Wege zur Behebung der vermeintlichen
Probleme ein. Sie reichen von einem Gebot der schriftlichen Niederlegung
der Anspriiche in einem Arbeitsvertrag (SPD, 2013) liber eine Begrenzung
der Anzahl der Minijobs je Betrieb (Biindnis90/Die Griinen, 2013) bis hin zu
einer ersatzlosen Streichung der Minijob-Regelung, teils unter zusétzlicher
Festlegung einer Mindeststundenzahl (Die Linke, 2013), teils unter Erweite-
rung der Gleitzone nach unten (DGB, 2012b).

Fiir geringfiigig Beschiftigte gelten die gleichen Rechte wie fiir Vollzeit-
beschiftigte. Insofern besteht kein Anlass, eine solche Gleichbehandlung
gesondert gesetzlich festzulegen. Wenn es im Einzelfall zutrifft, dass gering-
fugig Beschiftigten Rechte wie die Lohnfortzahlung im Krankheitsfall oder
bezahlter Urlaub vorenthalten werden, steht den Beschéaftigten der Rechtsweg
offen. Exekutive und Judikative sind angehalten, Betreffenden die Durchset-
zung ihrer Anspriiche zu ermdoglichen. Dies gilt unabhéngig von der Frage,
ob ein Arbeitsvertrag schriftlich fixiert wurde oder nicht. Im Ubrigen besteht
bereits eine Verpflichtung zur schriftlichen Niederlegung wesentlicher Ver-
tragsbedingungen nach § 2 des Nachweisgesetzes. Eine zusétzliche gesetzliche
Regelung erscheint daher nicht erforderlich.

Der Wunsch, die Anzahl der Minijobs durch verschiedene gesetzliche
MafBnahmen zu beschrianken oder sie ganz abzuschaffen, basiert auf der
Erwartung, dass dadurch die betreffenden Arbeitnehmer automatisch in
existenzsichernde und sozial abgesicherte Beschiftigungsverhaltnisse wech-
seln. Dabei wird iibersehen, dass die mangelnde soziale Sicherung der gering-
fligig Beschéftigten in erster Linie keine Frage der Sozialversicherungspflicht
ist, sondern der geringen Arbeitszeit und den damit verbundenen niedrigen
Einkommen. Die soziale Absicherung der Beschiftigten wire auch dann nicht
nennenswert besser, wenn sie kiinftig — wie von der Partei Die Linke und dem
DGB vorgeschlagen — vom ersten Euro an voll sozialversicherungspflichtig
wiren. Weder die Anspriiche aus der Arbeitslosenversicherung noch die aus
der gesetzlichen Rentenversicherung waren ausreichend, um eine eigenstan-
dige Existenzsicherung zu gewahrleisten. Allein die gesetzliche Krankenver-
sicherung bietet das gleiche Leistungsangebot wie fiir Vollzeitbeschiftigte.
Tatsichlich wiirde den Arbeitnehmern die Existenzsicherung noch erschwert,
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weil sie von ihren ohnehin schon geringen Einkommen rund 20 Prozent
Sozialabgaben abfithren miissten und sich gegebenenfalls der Anteil der er-
ginzenden Transfers am gesamten Einkommen erhoht.

Wenn die soziale Sicherung der geringfiigig Beschiftigten verbessert wer-
den soll, missten sie folglich mehr Arbeitsstunden leisten. Durch eine Be-
grenzung der Anzahl der geringfiigig Beschiftigten je Betrieb wird das kaum
erreicht werden konnen. Denn der Gesetzgeber kann keinen Einfluss auf die
betriebliche Einsatzlogik nehmen, die sich aus einem ungleichmaBig tiber die
Zeit verteilten Arbeitskriftebedarf ergibt. Auch die Abschaffung der Minijob-
Regelung wird nicht automatisch zu einem erhoéhten individuellen Arbeits-
angebot der Beschiftigten fithren. Das ergibt sich allein aus einer Betrachtung
der sozialrechtlichen Gruppen, aus denen sich Minijob-Beschiftigte rekru-
tieren. So sind 42 Prozent der ausschlieBlich geringfiigig Beschiftigten Schiiler,
Studenten oder Rentner, die fiir eine Vollzeittdtigkeit gar nicht zur Verfligung
stehen (Korner et al., 2013, 51). Auch die Arbeitszeitwiinsche zeigen, dass
ein Minijob nicht zwingend mit unfreiwilliger Teilarbeitslosigkeit gleichgesetzt
werden kann. Nur 15 Prozent der geringfligig Beschiftigten streben eine
Vollzeitbeschaftigung an. Das entspricht genau dem Anteil, der dies in einer
Frist von drei Jahren auch schafft.? Zwar wiirden knapp 60 Prozent der
Hausfrauen und -ménner und sogar 100 Prozent der arbeitslosen Minijob-
Beschiftigten ihre Arbeitszeit gern ausdehnen, doch fiir 28 beziehungsweise
20 Prozent scheitert dies an personlichen Umstdnden, wiirde also durch eine
Abschaffung der Minijob-Regeln nicht beeinflusst werden. Die geringere
Steuer- und Abgabenlast spielt hingegen nur eine kleinere Rolle fiir den feh-
lenden Wunsch nach Mehrarbeit (Korner et al., 2013, 56). Wenn gesetzgebe-
rische MaBnahmen ins Auge zu fassen wiren, dann miissten sie auf die Losung
der personlichen Verhinderungsgriinde abzielen, zum Beispiel indem eine
bessere und flexiblere Kinderbetreuung angeboten wird.

Wihrend die vorgebrachten Begriindungen und Regulierungsansitze fiir
die geringfiigige Beschiftigung nicht tiberzeugen, existieren durchaus beden-
kenswerte Einwinde gegen diese Beschéftigungsform, die allerdings selten
thematisiert werden. Aus ordnungspolitischer Perspektive gibt es zunichst
keine Begriindung dafiir, ein Segment am Arbeitsmarkt hinsichtlich der
Erhebung von Sozialversicherungsbeitriagen zu privilegieren. Allenfalls er-
scheint es sinnvoll, nicht fiir jede kleinste Tatigkeit gegen Entgelt Sozialver-
sicherungsbeitrage zu berechnen und einzuziehen, um im Leistungsfall gege-

2 Eigene Berechnungen auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP v28), vgl. Wagner et al. (2007).
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benenfalls Leistungen zu berechnen und auszuzahlen. Eine Bagatellgrenze
ist allein aus Effizienzgriinden vertretbar. Ob diese bei 450 Euro richtig ver-
ortet ist, wiare zu diskutieren. In anderer Hinsicht bewirkt die Minijob-
Regelung eine Fehlsteuerung, die mit einer Reform leicht zu beheben wire.
Gegenwartig miissen geringfiigig Nebenerwerbstdtige ihren Verdienst nicht
gemeinsam mit dem Einkommen aus dem Haupterwerb versteuern beziehungs-
weise darauf Beitrdge fiir die Sozialversicherung leisten. Dies bewirkt, dass
ein geringfiigiger Nebenerwerb selbst in einer einfachen Tétigkeit mit geringem
Stundenlohn lukrativer sein kann als ein erhohtes individuelles Arbeits-
angebot im eigentlich erlernten Hauptberuf.

Regulierung der Arbeitsbedingungen

Die Arbeitsbedingungen sind in jiingerer Vergangenheit vor allem aus zwei
Perspektiven kritisch in den Blick genommen worden. Erstens wird eine
schleichende Verschlechterung der Arbeitsbedingungen fiir die Beschéftigten
konstatiert. In diesem Zusammenhang wird hauptsichlich auf die Aspekte
Beschéftigungssicherheit, Karriereperspektiven, Entlohnung und gesund-
heitliche Belastungen fokussiert. Vor dem Hintergrund der demografischen
Entwicklung und der gestiegenen Erwerbstatigkeit von Frauen, Personen mit
einem Migrationshintergrund und &lteren Erwerbspersonen wird zweitens
hiufig darauf verwiesen, dass die Bediirfnisse und Anspriiche der jeweiligen
Beschiftigtengruppe bei der Ausgestaltung der Arbeitsbedingungen (noch)
nicht in ausreichendem Mal3e Beachtung finden wiirden. Thre Beschéftigungs-
und Karrieremoglichkeiten blieben daher systematisch hinter denen anderer
Gruppen auf dem Arbeitsmarkt (Ménner, Einheimische, Jiingere) zurtick.

Im Koalitionsvertrag findet sich eine Reihe von Vorschliagen und Absichts-
erklarungen, in denen sich beide Perspektiven widerspiegeln und die unmittel-
bar in die Gestaltungsspielriume der Akteure auf dem Arbeitsmarkt eingreifen
wiirden oder aus denen ein Eingriff in der Zukunft abgeleitet werden konnte.
Der Blick auf die gleichbleibend hohe Zufriedenheit der Beschéiftigten in
Deutschland, die in unterschiedlichen Erhebungen zum Ausdruck kommt
(vgl. zum Beispiel Hammermann/Stettes, 2013), stellt jedoch grundsitzlich
infrage, ob fiir die Politik in diesem Ausmal tatséchlicher oder potenzieller
Handlungsbedarf bei der Regulierung der Arbeitsbedingungen besteht.
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3.1 Arbeitszeit: Riickkehrrecht von Teil- in Vollzeit?

Seit dem Jahr 2001 bietet das Teilzeit- und Befristungsgesetz (TzBfG)
Arbeitnehmern die Moglichkeit, ihre Arbeitszeit zu reduzieren, soweit be-
triebliche Griinde diesem Vorhaben nicht entgegenstehen (§ 8 Abs. 4 Satz 1
TzBfG). Zu diesen betrieblichen Griinden gehort laut TzBfG, dass die Ver-
ringerung der Arbeitszeit nicht die Arbeitsabldufe, die Organisation oder die
Sicherheit in den Betrieben wesentlich beeintridchtigen oder unverhéltnis-
maBige Kosten verursachen darf. Analog dazu beabsichtigt die Bundesregie-
rung derzeit die Einfithrung eines Riickkehrrechts der Arbeitnehmer von
einer Teilzeit- in eine Vollzeitbeschiftigung (beziehungsweise eine Beschafti-
gung mit langerer Arbeitszeit), wenn beispielsweise aufgrund von Kinder-
erziechung oder der Pflege von Angehorigen eine befristete Teilzeitbeschafti-
gung ausgeiibt wurde (CDU-CSU/SPD, 2013).

Im Allgemeinen bedeutet ein Riickkehrrecht in eine Vollzeitbeschiftigung
zwar eine hohere Flexibilitdt fiir Arbeitnehmer, allerdings miissen schon
heute teilzeitbeschiftigte Arbeitnehmer (bei gleicher Eignung) bevorzugt
behandelt werden, wenn sie ihre Arbeitszeit verlingern mochten (§ 9 TzBfG).
Hinzu kommt, dass nach der Elternzeit eine Riickkehr zu der Arbeitszeit, die
vor der Elternzeit vereinbart wurde, grundsitzlich ebenfalls moglich ist (§ 15
Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz, BEEG). Insofern lautet die entschei-
dende Frage, inwiefern ein Riickkehrrecht tiberhaupt notwendig ist und ob
moglicherweise andere beschaftigungspolitische Effekte mit diesem Anspruch
verbunden sein kdnnten.

Mit Blick auf die Statistik ist zunéchst festzustellen, dass seit Einfiihrung
des TzBfG der Anteil der Teilzeitbeschiftigten von 20,8 Prozent (im Jahr
2001) auf 27,0 Prozent (im Jahr 2012) angestiegen ist (Statistisches Bundesamt,
2013). Da die Gesamtzahl der abhidngig Vollzeitbeschiftigten im gleichen
Zeitraum praktisch unverdandert geblieben ist, war der seit dem Jahr 2001
stattgefundene Beschiftigungsaufbau im Wesentlichen das Ergebnis der
steigenden Anzahl an Teilzeitbeschéftigten. Insgesamt waren 15,7 Prozent
der Teilzeitbeschéftigten im Jahr 2012 nur deshalb in Teilzeit beschiftigt, weil
sie eine Vollzeitbeschiftigung nicht finden konnten. Dies betraf rund 1,5 Mil-
lionen Personen, darunter gut eine Million Frauen (Abbildung 3). Allerdings
féllt auf, dass in dieser Gruppe — verglichen mit allen Teilzeitbeschiftigten — der
Anteil der Akademiker unterreprisentiert und der Anteil der Geringqualifi-
zierten iiberreprésentiert ist. Insofern deuten die Daten moglicherweise eher
auf eine mangelnde Nachfrage nach einfacher Arbeit hin als auf eine gene-
relle Ablehnung, Vollzeitstellen anbieten zu wollen.
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Teilzeitbeschaftigung und unfreiwillige Teilzeit'  asbidung 3
nach Geschlecht, in 1.000
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=== Frauen: in Teilzeit Frauen: unfreiwillig in Teilzeit
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T Unfreiwillige Teilzeitbeschaftigung, weil eine Vollzeittatigkeit nicht zu finden ist.
Quelle: Statistisches Bundesamt, 2013

Umgekehrt zeigt ein Blick auf die Entscheidungen der Unternehmen, dass
sie Wiinschen nach einer Verdnderung der Arbeitszeiten grundsitzlich offen
gegeniiberstehen. Wie Abbildung 4 deutlich macht, erfiillen knapp
60 Prozent der Unternehmen ihren Beschiftigten den Wunsch nach einer
Verlangerung der Arbeitszeit schnell beziehungsweise nach einer gewissen
Zeit (,,einer Weile®). Nur knapp 17 Prozent geben an, dass dies nur in Aus-
nahmefillen oder gar nicht moglich sei. Die Daten zeigen allerdings auch,
dass der Wunsch nach weniger Arbeitszeit in den Unternehmen insgesamt
haufiger vorkommt als der nach mehr Arbeitszeit (BMFSFJ, 2013a).

Die Einfithrung eines Riickkehrrechts kann jedoch gerade kleine und
mittlere Unternehmen vor groB3e Herausforderungen stellen. Wahrend grof3e
Unternehmen aufgrund ihrer Personalkapazititen im Allgemeinen eher in
der Lage sind, Verldngerungen der Arbeitszeit durch Verkiirzungen an an-
derer Stelle auszugleichen, diirfte dies kleineren Unternehmen deutlich
schwerer fallen. Wenn ein Unternehmen zum Zeitpunkt der Riickkehr keinen
Bedarf an zusitzlichen Arbeitsstunden hat, wire der Wiedereinstieg zwar
besser kalkulierbar, wenn die Dauer der Teilzeit im Vorhinein vereinbart
wiirde, wie dies im aktuell diskutierten Vorschlag grundséatzlich der Fall ware.
Allerdings ist dafiir ein neues Gesetz nicht erforderlich, da dies gegenwirtig
im Einvernehmen zwischen Arbeitnehmer und Arbeitgeber bereits geregelt
werden kann.
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Maglichkeit zur Veranderung der Arbeitszeit Abbildung 4

Anteil der Unternehmen im Jahr 2012, in Prozent
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Quelle: BMFSFJ, 2013a, 20

Wiirde jedoch ein Riickkehrrecht nach einer befristeten Teilzeitphase ein-
gefithrt, diirfte dies auch mit anderen beschaftigungspolitischen Effekten
einhergehen. Ein Betrieb miisste den zeitlich begrenzten Ausfall an Arbeits-
stunden kompensieren. Wenn dies nicht durch eine interne personelle Reorga-
nisation oder Uberstunden aufgefangen werden kann (wie dies vor allem bei
kleineren und mittelgroBen Unternehmen unterstellt werden kann), bestiinde
die Moglichkeit, den Bedarf tiber befristete Neueinstellungen zu decken oder
iiber den Einsatz von Zeitarbeitnehmern. Beide Instrumente wiirden dann die
notwendige Flexibilitit der Unternehmen sicherstellen und diirften in der
Folge verstérkt eingesetzt werden. Ein passgenauer externer Ersatz diirfte je-
doch umso schwerer zu finden sein, je groBer die Anforderungen sind, die an
die Ausfallstunden gestellt werden, beispielsweise wenn sich die Teilzeittatigkeit
auf bestimmte Wochentage beschriankt oder nur auf wenige oder bestimmte
Stunden pro Tag erstreckt. In diesem Fall wire auch eine Zunahme von Mini-
jobs nicht unwahrscheinlich. Falls jedoch interne Losungen zur Kompensation
(wiederholt) eingesetzt wiirden, konnte dies auch nachteilige Effekte fiir das
Betriebsklima haben. Sollte hdufiger Mehrarbeit geleistet werden miissen,
waren gerade Vollzeitbeschiftigte in der Planbarkeit ihrer eigenen Arbeitszeit
eingeschrankt und das Konfliktpotenzial nahme zu.

Ein Riickkehrrecht in Vollzeit oder in eine Beschéftigung mit ldngerer
Arbeitszeit erscheint daher nicht notwendig, da betriebliche Lésungen schon
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heute moglich sind. Eine Umsetzung dieser Regelung kdnnte gemeinsam mit
den ebenfalls derzeit diskutierten Regulierungen im Rahmen der Zeitarbeit
oder der Befristung von Beschiftigungsverhiltnissen die erforderliche An-
passungsflexibilitit der Unternehmen weiter einschranken und letztlich ihre
Wettbewerbsfahigkeit erheblich beeintrachtigen.

3.2 Geschlechterquote: starr, flexibel oder gar keine?

Eine Geschlechterquote, die das Ziel einer Erhohung des Anteils von Frauen
in Fiihrungspositionen in Deutschland hat, ist bereits seit lingerer Zeit in der
Diskussion. Nach dem Willen der letzten Bundesregierung sollte sie in Form
einer Flexiquote eingefiihrt werden. Danach sollten die Unternehmen die Hohe
dieser Quote selbst festlegen und dies gemeinsam mit dem Zeitpunkt veroffent-
lichen, wann sie die Quote erfiillen wollen. Durch diese Transparenz und die
Vergleichsmoglichkeiten solle ein Wettbewerbsdruck entstehen, der alle er-
fassten Unternehmen zu Verdnderungen zwinge. Im Rahmen des Koalitions-
vertrags wurde nunmehr diese Absicht konkretisiert. Danach seien ,,borsen-
notierte oder mitbestimmungspflichtige Unternehmen gesetzlich [zu] verpflich-
ten, ab 2015 verbindliche ZielgréBen fiir die Erhdhung des Frauenanteils im
Aufsichtsrat, Vorstand und in den oberen Management-Ebenen festzulegen
und zu verdffentlichen und hieriliber transparent zu berichten® (CDU-CSU/
SPD, 2013, 102). Im Ubrigen sollen ,, Aufsichtsrite von voll mitbestimmungs-
pflichtigen und borsennotierten Unternehmen, die ab dem Jahr 2016 neu besetzt
werden, [...] eine Geschlechterquote von mindestens 30 Prozent aufweisen®
(CDU-CSU/SPD, 2013, ebd.). Mit diesen Vorhaben besteht eine groB3e Nihe
zu den zuletzt geforderten Quotenregelungen der EU-Kommission, die eine
starre Geschlechterquote von 40 Prozent fiir Aufsichtsratsmitglieder bis zum
Jahr 2020 sowie eine Flexiquote fiir Vorstandsmitglieder vorsehen.?

Vor diesem Hintergrund ist zunichst die Frage zu stellen, wie hoch der
Frauenanteil in Fithrungspositionen in Deutschland derzeit ist und wie er
sich zuletzt entwickelt hat. Aktuelle Daten zeigen, dass der Anteil von Frauen
in Fiithrungspositionen im Jahr 2012 bei 28,6 Prozent lag und seit dem Jahr
2005 mit einer Rate von 0,4 Prozentpunkten jahrlich bis zum Jahr 2011 an-
stieg, im letzten Jahr jedoch wieder sank (Statistisches Bundesamt, 2014b).

3 Offentliche Unternehmen sollen beide Quoten bereits bis zum Jahr 2018 erfiillen. AuBerdem sollen bestimmte
Unternehmen (mit weniger als 250 Beschéftigten und einem weltweiten Jahresumsatz von bis zu 50 Millionen
Euro sowie nicht borsennotierte Gesellschaften) von dieser Regelung ausgenommen werden. Nach Angaben
der EU-Kommission (2012a; 2012b) gelte die Richtlinie fiir rund 5.000 borsennotierte Unternehmen in der
EU und solle im Jahr 2028 auBer Kraft treten.
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Frauen in Fiihrungspositionen Abbildung 5
nach Altersgruppen im Jahr 2012, in Prozent
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Fiihrungspositionen: Erwerbstétige in der ISCO-Hauptgruppe 1.
Quelle: Statistisches Bundesamt, 2014b

Strukturell féllt dabei auf, dass der Frauenanteil in der Altersgruppe der
25- bis 34-Jahrigen am hochsten ausfillt, aber im Anschluss (das hei3t vor
allem wahrend der Familienbildungsphase) relativ deutlich um rund 9 Pro-
zentpunkte abnimmt (Abbildung 5). In spéteren Jahren ergeben sich praktisch
kaum noch Anderungen.

Richtet man den Blick auf die groBten borsennotierten Unternehmen (in
Deutschland: DAX 30), die auch im Mittelpunkt der Quotenregelungen
stehen, ist festzustellen, dass der Anteil von Frauen in Fithrungspositionen
niedriger ausféllt. Allerdings schneidet Deutschland im internationalen Ver-
gleich relativ gut ab, wie Daten der EU zeigen: So liegt der Frauenanteil
bezogen auf die Mitglieder des Aufsichtsrats im April 2013 bei 20,5 Prozent
und damit deutlich iiber dem EU-27-Durchschnitt von 16,6 Prozent. Damit
nimmt Deutschland den siebten Platz ein. Zudem ist seit Oktober 2010 eine
Zunahme um 7,9 Prozentpunkte zu verzeichnen und allein im letzten Halb-
jahr (vor April 2013) ist ein Anstieg um 2,5 Prozentpunkte auszumachen
(EU-Kommission, 2013). Hinzu kommt, dass auch bei der Besetzung der
Vorstandssitze in den DAX-30-Unternehmen Fortschritte erzielt werden,
allerdings auf einem niedrigeren Niveau. So ist in Deutschland der Frauen-
anteil innerhalb von rund drei Jahren von 2,2 Prozent (Ende 2010) auf zuletzt
6,3 Prozent (November 2013) gestiegen (DIW, 2013), wenn auch Ende des
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Jahres 2012 der Anteil bereits bei 7,8 Prozent lag (Holst/Schimeta, 2013). Vor
dem Hintergrund dieser Entwicklungen stellt sich die Frage, ob eine Quoten-
regelung tiberhaupt erforderlich ist. In der Offentlichkeit wird oft kritisiert,
dass die Fortschritte in Umfang und Tempo nicht ausreichen. Zwar konnte
dies durch eine Quotenregelung relativ wirksam gesteuert werden, allerdings
diirfte der Preis fiir ein politisch gewiinschtes Ergebnis moglicherweise sehr
hoch ausfallen, wie die folgende kritische Betrachtung zeigt.

Eine prominente Analyse haben in diesem Zusammenhang Ahern/Dittmar
(2012) fiir Norwegen vorgelegt. Sie zeigen, dass dort die Einfithrung einer
starren Quote von 40 Prozent fiir Verwaltungsrite mit betrdchtlichen Kosten
fiir die Unternehmen einherging. So haben Unternechmen, die den Frauen-
anteil stark erhohen mussten, in der Folge deutliche EinbuBlen in der Bewer-
tung ihres Unternehmens hingenommen. Die Autoren errechnen, dass eine
erzwungene Erhohung des Frauenanteils um 10 Prozent zu einer mittleren
Reduzierung von Tobins Q (dem Verhéltnis von Marktwert zu Substanzwert
eines Unternehmens) um 12,4 Prozent fiihrt. Hinzu kam, dass nach Einfiih-
rung der Quote offenbar tiberwiegend eher jlingere und weniger erfahrene
weibliche Mitglieder in die Verwaltungsrite berufen wurden und dies mog-
licherweise auf fehlende geeignete weibliche Kandidaten hindeutet. In der
Folge habe sich auch die Finanz- und Investitionspolitik in den untersuchten
Firmen gedndert, unter anderem seien hohere finanzielle Risiken eingegangen
worden, die eine Begriindung fiir die schlechtere Bewertung darstellen wiirden.
Allerdings konnen die Autoren nicht ausschlieBen, dass die Anderung der
Unternehmenspolitik auch auf andere Ursachen zuriickzufiithren ist, wie zum
Beispiel ein geéndertes Verhalten der in den Unternehmen verbliebenen
Minner nach der Berufung der neuen Kandidatinnen.

Ubertragen auf Deutschland fiihrt das Beispiel Norwegens zu der Frage,
inwiefern geeignete Kandidatinnen fiir eine Neubesetzung von Fiihrungs-
positionen zur Verfiigung stehen. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass rund zwei
Drittel der Fithrungskrifte aus dem eigenen Unternechmen besetzt werden
(IW Consult, 2013) und daher internen Beforderungsturnieren fiir die Aus-
wahlentscheidung eine hohe Bedeutung zukommt. Neben den erforderlichen
Fachkenntnissen und der Berufserfahrung, die als Signale fiir Kompetenz
und Qualifikation herangezogen werden kdnnen, ist die Bereitschaft, regel-
mabBig Uberstunden zu leisten, ein zentrales Auswahlkriterium, da dies
ebenfalls ein Signal fiir Motivation und Leistung darstellt (Kay, 2007, 61).

Die Frage, in welcher Hinsicht Geschlechterstereotype bei der Auswahl-
entscheidung von Bedeutung waren, hat Kay (2007) ebenfalls untersucht. Bei
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der groBen Mehrheit der fiir eine Fithrungsposition erforderlichen Eigen-
schaften (acht von zwolf) sind keine Vor- oder Nachteile fiir ein Geschlecht
auszumachen. Wenn allerdings die Eigenschaften ,,Motivationsfahigkeit®
oder ,Kreativitit“ eher einem Mann zugeordnet werden, senkt dies die
Chance, eine Fithrungsposition mit einer Frau zu besetzen. Umgekehrt erhoht
es die Chance von Frauen, wenn die Eigenschaften ,,Kooperationsfahigkeit™
oder ,,Entscheidungsfreude” eher einer Frau zugeschrieben werden. Eine
einseitige und zulasten von Frauen stattfindende Zuweisung von Sterecotypen
ist daher nicht auszumachen.

Das Beispiel Norwegens hat auch gezeigt, dass eine erzwungene Erhohung
des Frauenanteils in Fiihrungspositionen die Unternehmen nachhaltig schi-
digen kann und dies die Unternechmen umso harter trifft, je niedriger der
Frauenanteil im Management ausfillt. Dies wiirde jedoch eine Ungleichbe-
handlung bedeuten, die nicht von den Unternehmen zu verantworten ist, da
sich Frauen und Minner aufgrund einer strukturell unterschiedlichen Be-
rufswahl ungleich {iber Branchen und Unternehmen verteilen (Biersack/
Matthes, 2009). Ein Betrieb mit einem Frauenanteil von 20 Prozent, der auch
einen Anteil von 20 Prozent von Frauen in Fithrungspositionen aufweist,
wirde beispielsweise bei einer Quote von 40 Prozent gegeniiber einem Betrieb
benachteiligt, der ebenfalls nur 20 Prozent der Fiithrungspositionen mit Frauen
besetzt hat, aber einen Frauenanteil in der Mitarbeiterschaft von 40 Prozent
aufweist. Insofern lasst eine starre Quote die unterschiedlichen betrieblichen
Voraussetzungen unberiicksichtigt.

Eine gesetzliche Geschlechterquote kdime nach 6konomischem Verstind-
nis nur dann in Betracht, wenn der unterproportionale Anteil von Frauen in
Fiihrungspositionen auf ein Marktversagen zuriickzufithren ware. Der
schlichte Verweis auf eine ,,glaserne Decke® reicht an dieser Stelle nicht aus,
denn die Ursachen fiir einen geringeren Frauenanteil im Management sind
weithin erforscht (unter anderem Schifer et al., 2013a). Speziell die Ausfall-
zeiten von Frauen wihrend der Familienbildungsphase wirken sich nachteilig
auf deren Karrierechancen aus, da in diesem Zeitraum oft die ersten Karriere-
schritte erfolgen und dies spater kaum noch wettzumachen ist. Zudem sinken
die Karrierechancen auch deshalb, weil sich in der Folge haufig traditionelle
arbeitsteilige Strukturen in den Haushalten festigen (Kohaut/Méller, 2010).
Hinzu kommt, dass der Wiedereinstieg nach einer Erwerbspause iiberwiegend
in Teilzeit erfolgt. Mit Blick auf einen Anteil von rund 8 Prozent in Teilzeit
besetzten Flihrungspositionen (IW Koln, 2013a) wird deutlich, dass Fiih-
rungsaufgaben einen insgesamt deutlich hoheren Zeitbedarf mit einer hohen
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Flexibilitit erfordern und damit Teilzeittitigkeiten oft nicht mit einer Fiih-
rungsposition vereinbar sind. Eine entscheidende Determinante fiir die
Vereinbarkeit von Familie und Karriere stellt demnach die Kinderbetreu-
ungsinfrastruktur und hier in erster Linie das Angebot an Ganztagsbetreuungs-
platzen dar.

Zudem zeigen wissenschaftliche Studien, dass MaBnahmen zugunsten
bestimmter Gruppen das Verhalten von Begiinstigten und Benachteiligten
beeinflussen konnen. Die gezielte Bevorzugung bestimmter Personen oder
Gruppen (hier: Frauen) bedeutet eine Positivdiskriminierung, da andere
Personen oder Gruppen (hier: Méanner) benachteiligt werden (Schéfer et al.,
2013a, 43). Dies kann zu negativen Anreizeffekten auf beiden Seiten fithren:
Zum Beispiel konnte dies eine sinkende Motivation in der bevorzugten Grup-
pe bewirken, da diese die hoheren Erfolgschancen beriicksichtigt und ver-
stiarkt auf die Bildung von Humankapital verzichtet (Heilman/Herlihy, 1984).
Im Anschluss an eine Beforderung kommt fiir die erfolgreichen Personen
hinzu, dass eine Stigmatisierung und damit ein Autoritiatsverlust droht, wenn
der Eindruck entsteht, dass nicht die Qualifikation die Grundlage der Befor-
derung war, sondern die Erfiillung der Geschlechterquote (Heilman/Blader,
2001). Im Rahmen einer Experimentalstudie zeigt zudem Mollerstrom (2012),
dass die Kooperationsbereitschaft in einer Gruppe, die aufgrund einer
Quotenregelung zusammengestellt wurde, signifikant kleiner ist als in einer
Gruppe, die allein auf Basis von Leistungskriterien ausgewihlt wurde. Inte-
ressanterweise sinkt die Kooperationsbereitschaft auch bei den Personen, die
von der Quotenregelung profitiert haben. Ein moglicher Grund dafiir lautet,
dass die Teilnehmer an dem Experiment eine Zusammenstellung der Gruppe
auf Basis einer Quotenregelung im Vergleich zu einer leistungsbasierten
Auswabhl als signifikant ungerechter beurteilen.

SchlieBlich diirfte auch die Erwartung unbegriindet sein, dass der Anteil
von Frauen in Fiihrungspositionen allgemein ansteigt, wenn mehr Frauen in
Fithrungspositionen titig sind (Holst, 2013). Es ist zwar denkbar, dass sich
aufgrund von Vorbildern mehr Frauen fiir eine Fithrungsposition bewerben,
allerdings zeigen Parotta/Smith (2013) fiir dédnische Unternehmen, dass auch
von Frauen gefiithrte Unternehmen keinen hoheren Anteil an weiblichen
Aufsichtsratsmitgliedern aufweisen. Dies widerspricht der These, dass geeig-
neten Frauen nur aufgrund der Zuweisung bestimmter Stereotype oder
Rollenbilder der Aufstieg bislang verwehrt blieb.

Vermutlich wiirde die Einfithrung einer Geschlechterquote in Fiihrungs-
positionen das politisch gewiinschte Ziel einer Erhohung des Frauenanteils
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erreichen, allerdings besteht die Gefahr, dass eine Quote mit einer Vielzahl
an negativen Folgewirkungen einhergehen wird, die die Wettbewerbsfahigkeit
der Unternehmen schwichen diirfte und die die Chancengleichheit von gleich
qualifizierten mannlichen und weiblichen Bewerbern verzerrt. Wenn also der
Frauenanteil in Fiihrungspositionen erhoht werden soll, empfehlen sich
primdr MaBnahmen, die an den Ursachen ansetzen und insbesondere auch
die Vereinbarkeit von Familie und Beruf unterstiitzen.

3.3 Entgeltgleichheit: Per Gesetz erzwingen oder lieber nicht?

Der bekannte Befund hat sich in den vergangenen Jahren kaum verdndert:
Die Entgeltliicke zwischen Frauen und Ménnern liegt bei rund 22 Prozent
im Jahr 2012 (Statistisches Bundesamt, 2013). Allerdings ist diese Zahl un-
geeignet, zu beurteilen, ob Frauen und Ménner bei vergleichbaren person-
lichen Eigenschaften und Tatigkeiten unterschiedlich entlohnt werden. Wird
die durchschnittliche Entgeltdifferenz um eine Vielzahl von Merkmalen be-
reinigt, verbleibt ein Unterschied in der Entlohnung von 7 Prozent im Jahr
2010 (Statistisches Bundesamt, 2013). Wenn neben weiteren Faktoren die
Dauer einer kindbedingten Erwerbspause beriicksichtigt wird, kann gezeigt
werden, dass die Entgeltliicke (im Jahr 2011) gerade 2 Prozent fiir Frauen
mit relativ kurzen Auszeiten betrigt, die zudem nicht mehr signifikant von
null verschieden ist (IW Koln, 2013a).

Es ist daher zu bezweifeln, ob hier Handlungsbedarf besteht, wie er im
Koalitionsvertrag offenbar festgestellt wird. Danach soll beispielsweise mehr
Transparenz ,,durch eine Verpflichtung fiir Unternehmen ab 500 Beschéftigte
[hergestellt werden], im Lagebericht nach dem HGB auch zur Frauenforde-
rung und Entgeltgleichheit [...] Stellung zu nehmen* (CDU-CSU/SPD, 2013,
103). Den grundlegenden Ursachen fiir die bestehende Entgeltdifferenz
zwischen Frauen und Minnern begegnet man mit diesem Vorschlag nicht.

Zunichst sind als wesentlicher Treiber fiir Entlohnungsdifferenzen die
(kindbedingten) Erwerbspausen zu nennen. Dabei ist nicht nur auf die Dauer
einer Auszeit und die noch immer relativ einseitige Verteilung zwischen Frauen
und Minnern hinzuweisen, sondern auch auf den anschlieBenden Wieder-
einstieg, der iiberwiegend in Teilzeit erfolgt. So spielen traditionelle Rollen-
bilder fiir die Verteilung von Erwerbspausen und implizit fiir eine klassische
Aufgabenteilung im Haushalt offensichtlich noch immer eine Rolle: Zwar
bezogen zuletzt 27,3 Prozent der Viter Elterngeld, allerdings liegt die Bezugs-
dauer von Méannern im Durchschnitt bei 3,3 Monaten, wiahrend Frauen mit
im Durchschnitt 11,7 Monaten oft die maximale Bezugsdauer von zwolf
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Monaten ausschopfen (Statistisches Bundesamt, 2013). Auffillig ist jedoch,
dass die tatsichliche Dauer einer Erwerbsunterbrechung offenbar sehr viel
langer ausfillt und im Durchschnitt bei mehr als 4,5 Jahren liegt (BMFSFJ,
2010, 17 £.). In dieser Zahl spiegeln sich jedoch die Erwerbspausen aller be-
fragten Frauen wider, sodass die Effekte des Elterngelds (und jiingerer Miitter)
in das Ergebnis nur unterproportional eingehen.

Hinzu kommt die Frage, wie im Anschluss an eine kindbedingte Auszeit
der Wiedereinstieg in den Beruf gelingt. Hier zeigt zunéchst ein Vergleich des
Erwerbsstatus vor und nach der Geburt eines Kindes (nach Einfiihrung des
Elterngelds), dass auch rund zwei Jahre nach der Geburt noch ein Grofteil
der Miitter nicht erwerbstatig ist (Wrohlich et al., 2012). So betragt der An-
teil der Nichterwerbstitigen zwolf Monate vor der Geburt 36,2 Prozent,
wahrend er 15 Monate nach der Geburt bei 61,9 Prozent und 25 Monate nach
der Geburt noch bei 54,2 Prozent liegt. Zudem wird dieser Anteil umso groBer,
je mehr Kinder bereits im Haushalt leben. Wenn eine Beschiftigung aufge-
nommen wird, erfolgt dies iberwiegend in Teilzeit. So steigt der Anteil teilzeit-
beschiftigter Frauen/Miitter von 26,8 Prozent (12 Monate vor der Geburt) um
knapp 3 Prozentpunkte auf 29,5 Prozent (15 Monate nach der Geburt) und im
Anschluss noch einmal auf 32,3 Prozent (25 Monate nach der Geburt). Der
nach der Geburt zunehmende Anteil teilzeitbeschéftigter Miitter zeigt gemein-
sam mit dem hohen Anteil teilzeitbeschiftigter Frauen, die als Hauptgrund
fur ihre Teilzeitbeschaftigung familidre Pflichten angeben (Statistisches
Bundesamt, 2013), dass sich offensichtlich Engpisse im Rahmen der Kinder-
betreuung — insbesondere der Ganztagsbetreuung — auf das Arbeitsangebot
von Miittern ausgewirkt haben.

Eine zweite bedeutende Ursache fiir Entlohnungsunterschiede ist auf die
strukturell unterschiedliche Berufswahl von Frauen und Ménnern zuriick-
zufithren. Wenn Frauen verstirkt Berufe wihlen, die geringer entlohnt sind
und schlechtere Karrierechancen bieten, und Manner umgekehrt Berufe
wihlen, die neben einer hoheren Entlohnung auch bessere Karrierechancen
eroffnen, schlégt sich dies in einer hoheren durchschnittlichen Entgeltliicke
nieder. Im Rahmen dieser Beobachtung wird auch die Diskussion gefiihrt,
inwiefern die Berufswahl den (wahren) Wiinschen und Préferenzen von
Frauen und Ménnern entspricht oder ob eine gesellschaftliche Sozialisation
(auch gesellschaftliche Diskriminierung) oder die Moglichkeiten zur Verein-
barkeit von Erwerbs- und Familienarbeit die Berufswahl beeinflussen
(Padavic/Reskin, 2002; Blau et al., 2002; Achatz et al., 2010). Letztlich diirfte
diese Frage kaum zweifelsfrei zu beantworten sein. Allerdings zeigt die Dis-
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kussion, dass eine Unterstiitzung bei der Berufswahlentscheidung durch
Informationen in verschiedenen Phasen der Schul- und Erwerbsbiografie
ansetzen und dies auch eine gezielte Sensibilisierung fiir Fragen der kiinftigen
Verdienst- und Karrierechancen einschlieBen sollte.

Neben diesen beiden zentralen Faktoren existieren weitere Ursachen, wie
zum Beispiel der Bildungsstand und die Berufserfahrung oder regionale
Unterschiede, die ebenfalls von Bedeutung sind, jedoch mutmallich eine
geringere Wirkung auf die Entgeltliicke haben diirften (Schmidt et al., 2009;
Anger/Schmidt, 2010). Dagegen sollte im betrieblichen Kontext die Positio-
nierung von Frauen und Minnern in Fach- und Fiihrungspositionen von
hoher Bedeutung sein, die auch eng mit dem ausgeiibten Beruf verbunden
ist. Wenn Frauen deutlich seltener in Fach- und Fithrungspositionen vertre-
ten sind, bedeutet dies ebenfalls eine Erh6hung der durchschnittlichen Ent-
geltliicke. Da aus gesamtwirtschaftlichen Daten diese Informationen oft nicht
zu entnehmen sind, kann hier auf (nicht repriasentative) Daten aus einem
Zwischenbericht zum Projekt Logib-D (Lohngleichheit im Betrieb — Deutsch-
land) verwiesen werden.* Die empirischen Befunde auf betrieblicher Ebene
zeigen, dass mit steigender Komplexitét der Arbeitsanforderungen der Frau-
enanteil sinkt. Dadurch fallt die Entgeltliicke groBer aus. Wenn jedoch weitere
Faktoren beriicksichtigt werden — wie etwa die Bildungsjahre, die Betriebs-
zugehorigkeitsdauer, die potenzielle Berufserfahrung, die hierarchische
Stellung, der Teilzeitfaktor, die TeamgroBe (bei Leitungspositionen) etc. — fallt
die betriebliche Entgeltliicke deutlich geringer aus und liegt bereinigt bei
durchschnittlich 4,5 Prozent (Baumgartner & Partner, 2013).

Die vorliegenden Befunde deuten an, dass gerade eine Mischung aus Er-
werbsunterbrechungen in Zeiten der ersten Karriereschritte (zwischen 30 und
40 Jahren), Teilzeitbeschéftigung (nach einem Wiedereinstieg) sowie — teil-
weise als Folge daraus oder als Folge bestimmter beruflicher Orientie-
rungen — eine geringere Vertretung von Frauen in Fach- und Fithrungsposi-
tionen die durchschnittlichen Entgeltunterschiede zu einem tiberwiegenden
Anteil erkldren kann. Die Ansatzpunkte fiir politisches Handeln sind daher
vornehmlich dieselben wie beim Thema Forderung der Karrierechancen von
Frauen.

4 Logib-D ist eine freiwillig nutzbare Software zur Analyse der Ursachen von Entgeltunterschieden zwischen
Frauen und Médnnern in Unternehmen, vgl. www.logib-d.de (BMFSFJ, 2013b). Die Daten des Zwischenbe-
richts wurden auf Betriebsebene fiir rund 180 an der Logib-D Vergiitungsberatung teilnehmende Unterneh-
men ausgewertet und sind nicht reprisentativ oder wurden ungewichtet erhoben. Die Berechnung basiert auf
dem ,,total cash* der Beschiftigten, das heiit der Summe der gesamten baren Leistungen (Baumgartner &
Partner, 2013).
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3.4 Mindestlohn: Grundsatzlich fragwiirdig oder kommt es
nur auf die Hohe an?

Die neue Bundesregierung sieht aufgrund des Koalitionsvertrags die Ein-
fiihrung eines gesetzlichen Mindestlohns vor. Zunéchst soll ab 1. Januar 2015
eine Untergrenze von 8,50 Euro pro Stunde gelten. Ab 2017 soll eine Kom-
mission liber die Hohe der gesetzlichen Lohnuntergrenze entscheiden. Nimmt
man die Aussagen des Koalitionsvertrags zum MaBstab, dient der kiinftige
gesetzliche flichendeckende Mindestlohn dazu, gute Arbeit zu sichern, vor
allem in den tariffreien Bereichen. Gute Arbeit heil3t nach Auffassung der
Koalitionére, dass sie sich lohnt und existenzsichernd ist, gleichwohl Lohn-
hohe und Produktivitdt im Einklang stehen (CDU-CSU/SPD, 2013, 67). Der
gesetzliche Eingriff muss sich demnach an folgenden Zielen messen lassen:
¢ Eingriffsintensitit. Ein Mindestlohn von 8,50 Euro pro Stunde ab Januar
2015 steht im Einklang mit der Produktivitét jedes einzelnen Arbeitsverhilt-
nisses und ist damit grosso modo beschiftigungsneutral.
¢ Eingriffsbereich. Ein Mindestlohn von 8,50 Euro pro Stunde greift nur
dort, wo Tarifvertragsparteien ihr Mandat nicht ausiiben.
¢ Eingriffswirkung. Ein Mindestlohn von 8,50 Euro pro Stunde ist existenz-
sichernd, bekampft also effektiv das Phdnomen Armut trotz Arbeit.

Eingriffsintensitit

Dabei stellt sich zunéchst einmal die Frage, wie viele Beschiftigungsver-
hiltnisse von der Mindestlohnregelung betroffen sind. Aufgrund unterschied-
licher Berechnungen der tatsdchlich verdienten Stundenl6hne variieren die
Schitzungen auf Basis des Sozio-oekonomischen Panels (SOEP) zwischen
17 Prozent (Brenke/Miiller, 2013, 6) und 19 Prozent aller Arbeitnehmer im
Jahr 2011 (Heumer et al., 2013, 22) sowie 15 Prozent fiir das Jahr 2012 (Brenke,
2014, 72). Alle drei Analysen signalisieren eine iiberproportional hohe Be-
troffenheit in Ostdeutschland (27 Prozent versus 32 Prozent im Jahr 2011,
23 Prozent im Jahr 2012), der geringfiigig Beschéftigten (54 Prozent versus
63 Prozent im Jahr 2011, 58 Prozent 2012) und der unter 25-Jahrigen (44 Pro-
zent versus 50 Prozent im Jahr 2011, 37 Prozent 2012). Ferner sind vor allem
Arbeitnehmer in kleinen Unternehmen mit weniger als 50 Mitarbeitern be-
troffen. Wie viele dieser Arbeitsverhéltnisse verloren gehen werden, ldsst sich
schwer abschétzen. So gehen Simulationsergebnisse von einigen Zehntausend
bis hin zu mehr als eine Million aus (vgl. dazu einen Uberblick in Horschel/
Lesch, 2011, 5). In diesem Zusammenhang muss zudem beachtet werden,
dass ein Mindestlohn sich nicht nur negativ auf die Anzahl bereits bestehen-
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der Arbeitsplitze, sondern auch negativ auf den Anreiz auswirken konnte,
neue Beschiftigungsverhéltnisse zu schaffen (Meer/West, 2013).

Die Evaluierung von acht Branchenmindestlohnen nach dem Arbeitnehmer-
Entsendegesetz (AEntG) kam zu dem Ergebnis, dass die tariflichen Lohn-
untergrenzen keine signifikanten Beschiftigungseffekte verursachten. Die
Ergebnisse dieser Studien sollten aber nicht auf die Wirkung eines gesetzlichen
Mindestlohns iibertragen werden. Zum einen werden von Branche zu Branche
unterschiedliche Beschiftigungseffekte ausgewiesen, zum anderen stellt sich
die Frage, ob die gewahlten methodischen Ansitze nicht Gefahr laufen, nega-
tive Wirkungen zu unterschitzen (Schuster, 2013, 31 ff.). Fiir die gesamtwirt-
schaftliche Beschiaftigungsbilanz ist zudem relevant, in welchem Umfang bei
einem flichendeckenden Mindestlohn Ausweichreaktionen in die Selbststin-
digkeit oder Schwarzarbeit erfolgen, wihrend von Branchenmindestlohnen
betroffene Arbeitnehmer in andere Wirtschaftszweige ausweichen konnen.

Angesichts einer Mindest-/Durchschnittslohnrelation je nach Berechnungs-
methodik zwischen 44 und 53 Prozent (Lesch, 2013) scheint es wahrscheinlich,
dass negative Beschéftigungswirkungen auftreten diirften. Mit einem Mindest-
lohn von 8,50 Euro wiirde man in die gleichen Dimensionen stoen wie in
Frankreich, wo der Mindestlohn gerade fiir junge Menschen und Arbeitslose
eine Hiirde in den Arbeitsmarkt darstellt und seine Einfithrung mit einer
Lohnsubvention verbunden wurde. In diesem Zusammenhang muss beachtet
werden, dass unter den potenziellen Mindestlohnbeziehern viele Personen
mit einer als relativ gering einzuschitzenden Produktivitdt sein diirften, weil
sie Tatigkeiten ausiiben, die keine beruflichen Qualifikationen oder zumindest
andere als die erfordern, die sie erlernt haben (Brenke/Miiller, 2013, 7). Ob
Kleinbetriebe die Moglichkeiten haben, die erforderlichen Lohnerhéhungen
auf ihre Preise aufzuschlagen, muss ebenfalls angezweifelt werden.

Eingriffsbereich

Ein gesetzlicher Mindestlohn schriankt nicht nur die negative, sondern auch
die positive Koalitionsfreiheit ein. Die Bundesvereinigung der Deutschen
Arbeitgeberverbande (BDA) verweist auf 41 Tarifvertrige, die derzeit einen
Stundenlohn von weniger als 8,50 Euro vorsehen (Kramer, 2013, 4). Die im
Koalitionsvertrag vorgesehenen Ubergangsregelungen lassen zwar die im
AEntG aufgenommenen Mindestlohntarifvertrage fiir einen Zeitraum von
zwel Jahren unangetastet. Fiir die Zeit nach dem 31. Dezember 2016 wird
aber den Tarifvertragsparteien das Verhandlungsmandat fiir weite Teile des
Niedriglohnbereichs entzogen. Dies trifft selbst auf Branchen wie die Zeit-
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arbeit zu, deren tarifvertraglicher Bindungsgrad nahezu 100 Prozent betrigt.
Die Einfiihrung des gesetzlichen Mindestlohns bedeutet damit letztlich einen
massiven Eingriff in die Gestaltungsfreiheit der Tarifvertragsparteien und
damit jener Akteure, die die erforderliche Expertise aufweisen, unter den
gegebenen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen angemessene Verdienste
fur die verschiedenen Branchen und Unternehmen festzulegen. Es ist zudem
zu befiirchten, dass die Attraktivitit einer Mitgliedschaft in einem Arbeit-
geberverband oder einer Gewerkschaft bei den Unternehmen oder Beschéf-
tigten abnimmt, die mit groBer Wahrscheinlichkeit in den Geltungsbereich
der Mindestlohnregelung fallen werden. Der gesetzliche Mindestlohn kdnnte
vor diesem Hintergrund gerade die Abnahme der unmittelbaren Tarifbindung
beschleunigen, das heil3t die Entwicklung, die als Begriindung fiir seine Im-
plementierung angefiihrt wird.

Eingriffswirkung

Potenzielle Beschiftigungsverluste und der Eingriff in das Gestaltungs-
mandat der Tarifvertragsparteien konnten zumindest theoretisch dadurch
kompensiert werden, dass ein Mindestlohn das Phinomen Arm trotz Arbeit
wirkungsvoll bekampfen wiirde. Allerdings sind daran massive Zweifel an-
gebracht. Geringverdiener tragen mit ihrem Arbeitseinkommen oft nur einen
kleinen Teil zum Haushaltseinkommen bei (Heumer et al., 2013). Bei Arbeit-
nehmern mit einem Stundenlohn von 8,50 Euro sind dies im Schnitt
38 Prozent. Es verwundert daher wenig, dass Simulationsrechnungen des
Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (DIW) keine bedeutende Um-
verteilungswirkung des Mindestlohns zeigen — ebenfalls unter der Vorausset-
zung, dass keine negativen Beschéiftigungseffekte hervorgerufen werden
(Miiller/Steiner, 2013). Dazu passt der Befund, dass der Anteil der armuts-
gefihrdeten Personen unter den Arbeitnehmern, die weniger als 8,50 Euro
pro Stunde verdienen, gerade einmal bei 18 Prozent liegt (Heumer et al., 2013,
32). Umgekehrt heilit dies, dass mehr als vier von fiinf Begiinstigten bei
Ausbleiben jeglicher Beschiftigungseffekte eine staatlich verordnete Lohner-
hohung als Mitnahmeeffekt realisieren konnen.

Ein Mindestlohn von 8,50 Euro je Stunde kann auch die Anzahl der Auf-
stocker nicht wirkungsvoll reduzieren, denn unter ihnen waren im Juli 2013
weniger als 187.000 Personen (ohne Auszubildende), die einer Vollzeittatigkeit
nachgingen (BA, 2014, 20). Laut Berechnungen des DIW liegt der durch-
schnittliche Stundensatz liber der avisierten Lohnuntergrenze von 8,50 Euro
(Brenke/Miiller, 2013, 15). Dass dennoch ungeféhr drei Viertel der vollzeit-
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beschéftigten Aufstocker ergidnzend Arbeitslosengeld 11 beziehen, liegt daran,
dass groBBere Haushalte zu versorgen sind. Die weit iiberwiegende Anzahl der
Aufstocker sind hingegen Personen, die in der Regel arbeitslos gemeldet sind
und ihre Sozialleistungen durch einen Hinzuverdienst in Form einer gering-
fliigigen Beschéftigung aufbessern. Hier hitte ein Mindestlohn kaum einkom-
menssteigernde Wirkungen, weil der Zuverdienst zu einem groBen Teil auf
die Sozialleistungen angerechnet wiirde (Brenke/Miiller, 2013, 14).

Diese knappen Ausfithrungen zeigen bereits, dass die Einfiihrung eines
gesetzlichen Mindestlohns ein arbeitsmarktpolitisches Experiment ist, das
verteilungspolitisch nicht tiberzeugt. Der Mindestlohn ist als Instrument der
Armutsbekdmpfung schlicht nicht treffsicher. Vor dem Hintergrund dro-
hender negativer Beschiftigungseffekte ist er zudem nicht effizient. Er senkt
die Chancen auf den Aufstieg aus der Armut, denn Voraussetzung fiir die
Reduzierung des eigenen Armutsrisikos ist und bleibt die Aufnahme und
Aufrechterhaltung eines Beschiaftigungsverhéltnisses (Schafer/Schmidt, 2009;
Schéferet al., 2013b). Zudem zeigen Befunde der experimentellen Wirtschafts-
forschung, dass sich mit der Einfithrung eines Mindestlohns die Anspruchs-
16hne aller Arbeitnehmer erhdhen (vgl. fiir eine Ubersicht Ewers/Hammer-
mann, 2013). Dies kann dazu fiihren, dass Begiinstigte des Mindestlohns
nach dessen Einfithrung eine Lohnforderung stellen, die sogar oberhalb der
gesetzlichen Lohnuntergrenze von 8,50 Euro je Stunde liegt.

3.5 Arbeitsbelastung: Stress mit der Anti-Stressverordnung?

Die neue Bundesregierung sieht in der Zunahme psychischer Erkrankungen
eine groBe Herausforderung fiir einen ganzheitlichen Arbeitsschutz in einer
sich wandelnden Arbeitswelt (CDU-CSU/SPD, 2013, 70 ). Als Handlungs-
optionen sollen neue Priaventionskonzepte und betriebliche Gestaltungs-
l6sungen bei psychischer Belastung entwickelt werden. Als gutes Beispiel aus
der Praxis werden etwa Gesundheitszirkel betrachtet, die in Kooperation mit
den gesetzlichen Krankenkassen vermehrt eingerichtet werden sollen. In
letzter Konsequenz werden kiinftig auch verbindliche Regelungen in Form
einer Verordnung, die sich gegen psychische Erkrankungen richtet, nicht
ausgeschlossen. Zwar stehe das Ergebnis einer vorgelagerten wissenschaft-
lichen Standortbestimmung noch aus, allerdings spricht die prominente
Verankerung des Themas im Koalitionsvertrag dafiir, dass aus Sicht der
Politik in diesem Bereich Handlungsbedarf vermutet wird.

Als unumstritten diirfte die Zielsetzung gelten, dass der Gesundheit bei
der Arbeit und dem Schutz vor Gefahren am Arbeitsplatz bei der Gestaltung
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der Arbeitsbedingungen eine hohe Aufmerksamkeit gewidmet werden sollte,
insbesondere auch mit Blick auf den demografischen Wandel und alternde
Belegschaften. Inwiefern vor diesem Hintergrund jedoch verbindliche MaB3-
nahmen erforderlich sind, ist kritisch zu hinterfragen, wenn man sich die
vorliegenden Befunde bewusst macht.

Stellt man auf die psychischen Anforderungen ab, ldsst sich der ,,Stress-
report Deutschland 2012 der Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Arbeits-
medizin (BAuA) auswerten, der im Rahmen der Gemeinsamen Deutschen
Arbeitsschutzstrategie (GDA) vorgelegt wurde (Lohmann-Haislah, 2012).
Die Studie zeigt, dass in den Erhebungsjahren 2011 und 2012 insbesondere
,verschiedene Arbeiten gleichzeitig betreuen® (58 Prozent der Befragten),
,,starker Termin- und Leistungsdruck® (52 Prozent) und ,,stdndig wiederkeh-
rende Arbeitsvorginge® (50 Prozent) zu den meistgenannten psychischen
Anforderungen gehoren. Allerdings sind seit der vorherigen Erhebung im
Jahr 2005/2006 die angegebenen Anteilswerte sogar geringfiigig gesunken
und nur ein geringerer Anteil der Befragten fiihlt sich durch die Anforderun-
gen liberhaupt belastet. Der Anteil der Personen, die sich fachlich oder von
der Menge der Aufgaben iiberfordert fiihlt, hat sich ebenfalls nicht verandert.
Dies konnte darauf zuriickzufiihren sein, dass den Stressfaktoren auch eine
Reihe von Ressourcen gegeniiberstehen, die einen moderierenden Einfluss
auf die Wahrnehmung eines Stressfaktors als Belastung haben, wie etwa
soziale Unterstiitzung oder Handlungsspielraume.

Multivariate Auswertungen auf Basis des European Working Condition
Survey (EWCS) zeigen dariiber hinaus, dass sich in Deutschland — anders als
in anderen europiischen Landern — haufig empfundener Stress in Kombina-
tion mit einem hohem Arbeitstempo nicht signifikant auf die Arbeitszufrieden-
heit der Beschéftigten auswirkt (Hammermann/Stettes, 2013, 98 ff.). So si-
gnalisieren 85 Prozent der Arbeitnehmer, auf die die beiden Belastungen
zugleich zutreffen, dass sie mit ihrer Arbeit zufrieden sind. Damit liegt dieser
Anteil nur geringfiigig unter dem Durchschnittswert fiir alle Arbeitnehmer
(88 Prozent).

Neue gesetzliche Regelungen scheinen auch deshalb tiberfliissig, weil das
Arbeitsschutzgesetz bereits umfassend physische und psychische Belastungen
in den Blick nimmt und verbindliche Gefahrdungsbeurteilungen vorschreibt.
Der Anteil der Beschiftigten, an deren Arbeitsplatz eine Gefahrdungsbeurtei-
lung durchgefiihrt wurde, ist zwischen 2005/2006 und 2011/2012 um 7 Pro-
zentpunkte auf knapp 38 Prozent gestiegen (Nollenheidt et al., 2014, 27). Bei
der Interpretation dieser Daten ist zu beachten, dass nicht fiir jeden einzelnen

37



Arbeitsplatz eine Gefihrdungsbeurteilung durchgefithrt werden muss, son-
dern lediglich fiir gleichartige Tatigkeiten, fiir die die typischen arbeitplatz-
bezogenen Belastungen bewertet werden (BDA, 2013, 9). Wenn folglich sechs
von zehn Beschiftigten berichten, eine Gefahrdungsbeurteilung wire an
ihrem Arbeitsplatz noch nicht erfolgt, hei3t dies nicht, dass diese nicht bereits
fir die entsprechende Tatigkeitsgruppe vorliegt.

Vor dem Hintergrund der Diskussion um stressbedingte Arbeitsunfahigkeit
ist zu beachten, dass die iiberwiegende Mehrheit der Beschiftigten in Deutsch-
land (rund 80 Prozent) angibt, ihre Gesundheit sei von der Arbeit nicht ne-
gativ beeinflusst (EWCS, 2010). Der Umstand, dass ein Fiinftel der Beschif-
tigten sich durch die Arbeit gesundheitlich beeintrachtigt sicht, muss zwar
nicht zwangslaufig auf die Arbeitsbedingungen zuriickzufiihren sein, gleich-
wohl liegt es im eigenen 6konomischen Interesse des Arbeitgebers, mogliche
Schritte zur Entlastung oder Unterstiitzung einzuleiten. Dass Unternehmen
ein Eigeninteresse an leistungsfahigen, motivierten Mitarbeitern unterstellt
werden darf, zeigt beispielsweise ein Blick auf die gesamtwirtschaftlichen
Kosten, die im Zuge von krankheits- und arbeitsunfahigkeitsbedingten Pro-
duktionsausfillen entstehen konnen. Sie werden auf insgesamt 53 Milliarden
Euro im Jahr 2012 geschiatzt (BMAS/BAuA, 2012, 41). Darunter entfallen
rund 12,4 Milliarden Euro auf Erkrankungen des Muskel-, Skelett- und
Bindegewebes, 6,4 Milliarden Euro auf Verletzungen und Vergiftungen,
6,3 Milliarden Euro auf Krankheiten des Atmungssystems und 6,0 Milliarden
Euro auf psychische und Verhaltensstorungen. Allerdings ist hinsichtlich
moglicher Schlussfolgerungen zu beriicksichtigen, dass zwar die Arbeitsbe-
dingungen je nach Tatigkeit auch eine grofe Bedeutung fiir die Arbeitsun-
fahigkeit haben konnen (zum Beispiel bei anerkannten Berufskrankheiten),
jedoch nicht fiir jede Erkrankung ein ursichlicher Zusammenhang mit den
Arbeitsbedingungen in Betracht kommt. Eine abschlieBende Beurteilung
diirfte in diesem Zusammenhang daher kaum méglich sein. Deshalb bleibt
festzuhalten, dass — unabhéngig von der Ursache einer Erkrankung — die
Zahl der gesundheitlichen Beschwerden insbesondere von einem bestehenden
(Un-)Gleichgewicht von Anforderungen und Ressourcen beeinflusst wird.

Insofern sind Initiativen zu begriilen, die die Verbreitung freiwilliger, auf
die betrieblichen Bedingungen ausgerichteter (praventiver) MaBnahmen des
Gesundheitsmanagements fordern. Dies gilt vor allem fiir kleine und mittlere
Unternehmen, denen hierfiir haufig das erforderliche Know-how, aber auch
oft die notwendigen personellen und materiellen Ressourcen fehlen. Es ver-
wundert daher nicht, dass kleinere Unternehmen mit weniger als 50 Mitar-

38



Gesundheitsmanagement in Unternehmen Tabelle 1

Anteil der Unternehmen im Jahr 2012, die bestimmte MaRnahmen im Rahmen des
Gesundheitsmanagements durchfiihren, in Prozent (nach Unternehmensgrofie)

1 bis 49 50 bis 249 250 Mitarbeiter

Mitarbeiter | Mitarbeiter | und mehr
Gesundheitsforderliche Arbeitsplatzgestaltung 57,5 72,0 80,9
Eingliederungsmanagement 28,9 70,9 85,7
Gesundheitsprogramme 13,8 32,3 54,4
Gesundbheitszirkel 3,9 10,0 30,9
Psychosoziale Beratung 6,3 13,0 33,6

Mehrfachnennungen.
Quelle: IW-Personalpanel, 2012

beitern und zum Teil auch mittelgroBe Unternehmen mit bis zu 249 Beschéf-
tigten im Rahmen des Gesundheitsmanagements seltener aktiv werden als
grofle Unternehmen (Tabelle 1). Das neue DIHK-Unternehmensbarometer
deutet jedoch darauf hin, dass der Anteil der Unternehmen in den kommen-
den fiinf Jahren steigen diirfte, die sich aktiv fiir das Thema Gesundheitsfor-
derung einsetzen werden (DIHK, 2014, 4). Es zeigt auch, dass sich die
Unternehmen bewusst sind, dass ihre Fithrungskrifte entscheidend den
Erfolg von MaBnahmen der Gesundheitsforderung beeinflussen konnen. So
werden mittlerweile in fast jedem zweiten Unternehmen die Fithrungskréfte
fur das Thema Gesundheit sensibilisiert (DIHK, 2014, 7).

Vor diesem Hintergrund besteht keine Notwendigkeit fiir staatliche Ein-
griffe, die den Gestaltungsspielraum von Unternehmen im Verbund mit be-
trieblichen oder tarifvertraglichen Partnern beschrianken. Der demografische
Wandel wird dazu beitragen, die Arbeitswelt so zu gestalten, dass die Be-
schiiftigten in die Lage versetzt werden, bis zum Eintritt in den Ruhestand
den beruflichen Herausforderungen begegnen zu kdnnen.

Arbeitsmarktforderung

Ziel der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Rechtskreis des Dritten Buchs
Sozialgesetzbuch (SGB 111, Arbeitsforderung) ist es, die Funktionsfahigkeit
des Arbeitsmarktes zu verbessern. Es soll der Entstehung von Arbeitslosigkeit
entgegengewirkt, die Dauer der Arbeitslosigkeit verkiirzt und der Ausgleich
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von Arbeitskrifteangebot und -nachfrage unterstiitzt werden (§ 1 SGB I11).
Im Rechtskreis SGB II (Grundsicherung fiir Arbeitsuchende) ist ein dhnlicher
Zielkanon definiert. Demnach sollen die MaBlnahmen dazu beitragen, die
Eigenverantwortung zu starken und durch Aufnahme einer Erwerbstatigkeit
Hilfebediirftigkeit zu vermeiden (§ 1 SGB II). Damit ist klar, dass der Fokus
der Arbeitsmarktpolitik auf der Arbeitsmarktintegration liegt.

4.1 Offentlich geférderte Beschaftigung:
Sinnvoll oder sinnlos?

Im Jahr 2012 gab die BA knapp 9 Milliarden Euro Beitragsmittel fiir die
aktive Arbeitsmarktpolitik aus. Von den Programmen konnen nur Arbeits-
lose im Rechtskreis SGB III profitieren. Fiir die Eingliederungsleistungen
der Arbeitslosen im Rechtskreis SGB 11 sind die jeweiligen Jobcenter zustén-
dig. Die Finanzierungsverantwortung fiir diese Arbeitslosen trigt der Bund,
der zu diesem Zweck zusitzlich 3,8 Milliarden Euro bereitstellte. Seit einigen
Jahren sind die Ausgaben in beiden Rechtskreisen riicklaufig. Von 2009 bis
2012 gingen die verfiigbaren Mittel — ohne Hinzurechnung der Ausgaben fiir
konjunkturelle Kurzarbeit — um rund 8 Milliarden Euro zuriick. Zu beriick-
sichtigen ist dabei aber erstens, dass im Jahr 2009 die Ausgaben fiir Arbeits-
marktpolitik tiber den vermehrten Einsatz von Kurzarbeit hinaus deutlich
angehoben worden waren, um die Folgen der Konjunkturkrise abzumildern.
Gleichwohl liegen die Ausgaben mittlerweile unter dem Niveau vor der Krise.
Zweitens kann dieser Ausgabenriickgang nicht losgelost gesehen werden von
dem Riickgang der Arbeitslosigkeit in diesem Zeitraum. Da es weniger Ar-
beitslose gibt, die eine Forderung in Anspruch nehmen kénnten, muss nicht
mehr so viel Geld fiir FérdermaBnahmen aufgewendet werden — auch wenn
der verbleibende Bestand der Arbeitslosen zu einem hoheren Grad einer
Forderung bedarf, da sich der Anteil der Personen mit Vermittlungshemm-
nissen erhoht hat. Werden die Ausgaben flir arbeitsmarktpolitische Mal3-
nahmen auf die Anzahl méglicher Teilnehmer bezogen, zeigt sich, dass das
Ausgabenniveau gegenwértig liber dem Vorkrisenniveau liegt. Der Ausgaben-
riickgang in den letzten Jahren ist vorrangig darauf zuriickzufiihren, dass
die voriibergehend hoheren Ausgaben zur Krisenbewéltigung wieder auf ein
Normalmal zuriickgefahren wurden (Abbildung 6).

Das Budget der BA fiir aktive MaBnahmen im Rechtskreis SGB III verteilt
sich auf eine Vielzahl von Instrumenten. Zu den bedeutendsten zidhlten im
Jahr 2012 die berufliche Rehabilitation Behinderter, fiir die 2,3 Milliarden
Euro aufgewendet wurden, die Altersteilzeit mit 1,3 Milliarden Euro, der
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Ausgaben fiir MaBnahmen der Abbildung 6
aktiven Arbeitsmarktpolitik

== Ausgaben pro Person in Unterbeschiftigung, in Euro (linke Achse)
Ausgaben insgesamt, in Milliarden Euro (rechte Achse)
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Griindungszuschuss als Hilfe zur Existenzgriindung (890 Millionen Euro),
die Forderung der Berufsausbildung (720 Millionen Euro), weitere spezielle
MaBnahmen fiir Jugendliche (540 Millionen Euro) sowie die berufliche
Weiterbildung (350 Millionen Euro). Gegeniiber fritheren Jahren ist eine
deutliche Anderung der Férderungsschwerpunkte erkennbar. So nahmen die
ArbeitsbeschaffungsmalBnahmen (ABM) fiir viele Jahre eine dominierende
Rolle in der Arbeitsmarktpolitik ein. Im Jahr 1995 wurden 4,8 Milliarden
Euro fiir diese Form der 6ffentlich geférderten Beschéftigung ausgegeben.
Mittlerweile spielen die ABM keine nennenswerte Rolle mehr, seit 2012 gibt
es nur noch eine Restabwicklung laufender MaBnahmen. Auch die Existenz-
griindungshilfen oder die berufliche Weiterbildung hatten in fritheren Jahren
hinsichtlich der aufgewendeten Mittel eine groBere Bedeutung. Das Budget
fur aktive MaBnahmen im Rechtskreis SGB II verteilt sich auf eine weniger
ausdifferenzierte Forderkulisse. Hier spielt die 6ffentlich geforderte Beschéf-
tigung in Form von sogenannten Arbeitsgelegenheiten (,,1-Euro-Jobs*) noch
eine groBere Rolle. Allerdings ist im Rechtskreis SGB II auch von anderen
Problemlagen der Arbeitsuchenden auszugehen als im Rechtskreis SGB III.

Zum Teil ist der Wandel des Instrumenteneinsatzes einer verbesserten
Evaluation der MaBnahmen zu verdanken. Vor FEinfiihrung der Hartz-
Reformen gab es kaum eine wissenschaftlichen Anforderungen geniigende
systematische Bewertung (Fitzenberger/Hujer, 2002, 18). Schon die von der
BA ab 2001 vorgelegten Eingliederungsquoten lieBen Zweifel an der Effek-
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tivitdt der MaBnahmen aufkommen — etwa wenn erkennbar wurde, dass in
jenem Jahr von den mit ABM geforderten Arbeitslosen sechs Monate nach
MaBnahmeende lediglich 14 Prozent einer reguliren sozialversicherungspflich-
tigen Beschdftigung nachgingen (BA, 2003, 22 f.). Angesichts der durchschnitt-
lichen MaBnahmekosten von {iber 13.000 Euro (BA, 2002, 37) und sich daraus
ergebenden Kosten fiir eine erfolgreiche Integration in den ersten Arbeitsmarkt
von knapp 100.000 Euro stand auch die Effizienz stark infrage.

Seit den Hartz-Reformen ist die Evaluationsforschung jedoch vorange-
kommen, was nicht zuletzt daran liegt, dass mittlerweile qualitativ hochwer-
tige Daten bereitgestellt werden konnen und zudem die institutionellen und
technischen Voraussetzungen zu ihrer Analyse vorliegen. Eine mikrodkono-
mische Bewertung auf dem aktuellen Stand der Wissenschaft setzt an der
Betrachtung einer kontrafaktischen Situation an. Eine Gruppe von MaBnah-
meteilnehmern wird mit einer Kontrollgruppe von Nichtteilnehmern ver-
glichen, die hinsichtlich ihrer Teilnahmewahrscheinlichkeit moglichst gleiche
Charakteristika wie die Teilnehmer aufweisen. Der Vergleich beider Gruppen
erlaubt einerseits eine Aussage liber den Arbeitsmarkterfolg der Teilnehmer
und andererseits eine hypothetische Aussage iiber den vermuteten Arbeits-
markterfolg, wenn sie nicht an der MaBnahme teilgenommen hétten. Aus
der Differenz ist der MaBnahmeeffekt abzulesen. Ein solches Vorgehen, fiir
das in der Regel Matching-Modelle eingesetzt werden, braucht umfangreiche
Daten zu Teilnehmern und Nichtteilnehmern.

Fiir die am meisten genutzten Instrumente mit Ausnahme der Rehabilita-
tion liegt mittlerweile eine Reihe von Evaluationsstudien vor, sodass auch
schon auf Befunde aus Meta-Studien zuriickgegriffen werden kann. Demnach
ist die Effektivitat von Qualifizierungsmafnahmen eher als ambivalent zu
bezeichnen. Teils ergeben sich aus den Studien keine signifikanten Effekte,
teils nur fiir einzelne Gruppen, wobei die Effektivitit seit Einfiihrung der
Hartz-Reformen zugenommen hat (Heyer et al., 2012, 47 f.; Kluve 2013, 23.).
Der gemessene Effekt hingt auch mit der Frist zusammen, in der die Effekt-
grofe bestimmt wird. WeiterbildungsmaBnahmen zeigen tendenziell erst nach
langerer Zeit positive Wirkungen (Card et al., 2010). Lohnkostenzuschiisse
fithren dagegen zu deutlich positiven Effekten (Heyer et al., 2012, 49; Wolft/
Stephan, 2013, 12 ff.). Dabei werden die Lohnkosten produktivititsgemin-
derter Arbeitnehmer zeitlich befristet von der Arbeitslosenversicherung be-
zuschusst. Die Bestimmung des MaBnahmeeffekts mittels Matching-Modellen
kann allerdings keine Auskunft iber Substitutions- und Mitnahmeeffekte
geben, die bei dieser Art der Forderung eine wichtige Rolle spielen konnen.
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Bei Substitutionseffekten ersetzen Arbeitgeber die geplante Einstellung von
anderen Arbeitnehmern durch die Einstellung geforderter Arbeitnehmer. Bei
Mitnahmeeffekten wird die Forderung fiir Einstellungen in Anspruch ge-
nommen, die ohnehin erfolgt wiren. Beide Effekte sind auch durch eine
sorgfiltige Formulierung der Forderbedingungen nur schwer zu verhindern.
Positive Effekte sind auch fiir die Férderung der Existenzgriindung festzu-
stellen. Hier kommt hinzu, dass viele erfolgreiche Existenzgriinder zusétzliche
Beschiftigungsverhiltnisse schaffen (Heyer et al., 2012, 51 f.).

Die mittlerweile abgeschafften ArbeitsbeschaffungsmafBnahmen schneiden
in der Evaluation hingegen tiberwiegend schlecht ab. Hier sind entweder
keine oder sogar negative Effekte auf den Arbeitsmarkterfolg beobachtbar,
das heifit, MaBnahmeteilnehmer haben teilweise sogar schlechtere Chancen
auf eine Integration in den Arbeitsmarkt als Arbeitslose, die nicht an einer
solchen Mafnahme teilnahmen (Heyer et al., 2012, 53 f.; Wolft/Stephan,
2013, 15; Kluve, 2013, 24). Zu einem Teil wurzeln solche negativen Effekte
in einer Stigmatisierung. Teilnehmer signalisieren durch ihre Beteiligung an
einer MaBnahme, dass sie Vermittlungshemmnisse aufweisen. Zu einem
anderen Teil ist der sogenannte Lock-in-Effekt verantwortlich. Wihrend oder
sogar schon im Vorfeld einer MaBnahme reduzieren die Teilnehmer ihre
Bemiihungen, eine Beschiaftigung im ersten Arbeitsmarkt zu finden. Positive
Effekte finden sich vereinzelt allenfalls in der langen Frist. Differenzierter
fallt der Befund fiir die Arbeitsgelegenheiten aus, die gegenwirtig als wesent-
liche Form der 6ffentlich geférderten Beschiftigung bestehen. Hier sind zwar
ebenfalls keine oder gar negative Effekte nachgewiesen worden. Zumindest
fiir einige Gruppen von Teilnehmern — zum Beispiel Altere und arbeitsmarkt-
ferne Personen — konnten in der langeren Frist aber auch positive Effekte
festgestellt werden (Wolff/Stephan, 2013, 18 f.).

Vorschlige zur Neuausrichtung der aktiven Arbeitsmarktpolitik sind im
Lichte der Befunde der Evaluationsforschung zu sehen. Neben der Forderung
nach mehr finanziellen Mitteln steht vor allem die Ausweitung eines Sektors
Offentlich geférderter Beschiftigung fiir einen Paradigmenwechsel weg von
der bisherigen Ausrichtung am Integrationserfolg. Denn Zweck eines solchen
Beschiftigungssektors ist nicht die Verbesserung der Eingliederungschancen,
sondern die (sozialversicherungspflichtige) Beschiftigung von Personen, die
derzeit vermeintlich geringe Chancen auf Vermittlung in den ersten Arbeits-
markt haben (SPD, 2013, 20; Biindnis 90/Die Griinen, 2013; Die Linke 2013, 12).

Gegen diese Renaissance offentlich geforderter Beschéftigung sprechen
mehrere Griinde. Die Evaluation hat erstens gezeigt, dass bei solchen Ma@3-

43



nahmen in erheblichem Umfang Lock-in-Effekte auftreten. Diese diirften
umso groBer ausfallen, je attraktiver die 6ffentlich bereitgestellten Beschaf-
tigungsverhiltnisse sind. Der avisierte soziale Arbeitsmarkt dhnelt konzep-
tionell eher den Arbeitsbeschaffungsmalinahmen als den — weniger generds
ausgestatteten — Arbeitsgelegenheiten, sodass Teilnehmer nur wenig Anreize
haben, sich eine Stelle auf dem ersten Arbeitsmarkt zu suchen. Wenn o6ffent-
lich geforderte Beschiftigung einen Sinn haben kann, dann als Aktivierungs-
instrument flir Arbeitslose, die keine Ndhe zum Arbeitsmarkt zeigen. Die
Erfahrungen mit der Implementation der Arbeitsgelegenheiten haben aber
zweitens gezeigt, dass ein dritter Arbeitsmarkt vor allem die Arbeitslosen
anzieht, die durchaus eine Chance auf dem ersten Arbeitsmarkt hitten, weil
sie grundsétzlich an einer Arbeit interessiert sind. Somit konnte die —empirisch
kaum zu realisierende — Zuordnung zu einer Gruppe vermeintlich nicht ver-
mittelbarer Arbeitsloser zu einer sich selbst erfiillenden Prophezeiung werden.
Drittens ergdnzt sich das fehlgeleitete Interesse der Arbeitslosen mit einem
Interesse der Fallmanager der Jobcenter, problematische Félle konfliktarm
und mit dem geringsten Aufwand in den sozialen Arbeitsmarkt abzuschieben.
Viertens entsteht Konfliktpotenzial im Rahmen der foderalen Finanzvertei-
lung. Wenn der Bund den sozialen Arbeitsmarkt finanziert und die Kommu-
nen von den dort produzierten Dienstleistungen profitieren, entsteht fiir
diese ein Anreiz, den Budgetrahmen fiir den sozialen Arbeitsmarkt auch dann
auszuschopfen, wenn es keine sinnvollen Einsatzmoglichkeiten mehr in der
Gemeinde fiir Arbeitslose gibt. Flinftens ist der Zweck der sozialen Grund-
sicherung die Stdarkung der Eigenverantwortung der Hilfebediirftigen
(§1 Abs. 2 SGB II). Die Zuweisung in ein Beschiftigungsverhiltnis, das keine
echte Arbeit ist, sondern solche nur simuliert, schwicht dagegen die Eigen-
verantwortung. Vielmehr wird die Abhéngigkeit von staatlichen Einrich-
tungen zementiert.

Statt die Arbeitslosigkeit damit zu bekdmpfen, indem die Arbeitslosen in
den Staatsdienst als Vorbereitung fiir den Renteneintritt {ibernommen werden,
sollten die Moglichkeiten der Aktivierung von Arbeitslosen noch besser als
bisher ausgeschopft werden. Auch Langzeitarbeitslose und vermeintlich
schwer Vermittelbare profitieren, wenn sie auf der einen Seite durch stindige
Ansprache und Konfrontation mit Angeboten an ihre Mitwirkungspflichten
erinnert werden und auf der anderen Seite auch die erforderliche Unterstiit-
zung der Jobcenter erhalten. Der Weg einer intensivierten Aktivierung ist
daher fortzusetzen.
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4.2 Ubergangssystem: Probleme an der Schnittstelle
von Landes- und Bundesebene?

Im Rahmen der Diskussion um 6ffentlich geforderte Beschaftigung kommt
der Ausbildungsqualitit beim Ubergang von der Schule in den Beruf eine
zentrale Bedeutung zu. Je besser die Qualitit der vorgelagerten Schulbildung
ist und je geringer die Bildungsdefizite junger Menschen beim Verlassen der
allgemeinbildenden Schulen ausfallen, desto leichter fillt der Ubergang in
den Beruf (oder das Studium) und beispielsweise in eine duale Berufsausbil-
dung. Vor diesem Hintergrund hei3t es im Koalitionsvertrag: ,,Die MaB-
nahmen des Ubergangssystems und zur Forderung beruflicher Ausbildung
werden wir gemeinsam mit den Landern tiberpriifen und auf eine vollquali-
fizierende betriebliche Berufsausbildung hin ausrichten® und ,,Kein junger
Mensch darf zuriickbleiben oder wertvolle Lebenszeit in Warteschleifen
verlieren® (CDU-CSU/SPD, 2013, 31).

Ein mit den Bundeslindern abgestimmter Ansatz mit dem Ziel, die Bil-
dungsdefizite junger Menschen zu reduzieren und vor allem am unteren
Qualifikationsspektrum Nachqualifizierungen zu vermeiden, scheint dringend
geboten. Schon heute existiert eine Vielzahl von MalBnahmen und Program-
men auf der Ebene der Bundeslander, aber vor allem auch auf Bundesebene
(einschlieBlich der Initiativen der BA), um die Ausbildungsreife von (benach-
teiligten) Jugendlichen (nachtriglich) sicherzustellen oder Schulabschliisse
nachzuholen. Aktuelle Daten zeigen, dass mit einem Anteil von 72 Prozent
iiberwiegend Schulabginger mit maximal einem Hauptschulabschluss die
groBte Gruppe von allen Anfingern im sogenannten Ubergangsbereich im
Jahr 2011 bildeten (BMBF, 2013, 28). Das Ubergangssystem ist allerdings
relativ schwer abzugrenzen, da teilweise sehr heterogene Strukturen vorliegen.
Laut der Integrierten Ausbildungsberichterstattung umfasst der Ubergangs-
bereich ,,Bildungsginge, die es unversorgten Jugendlichen erméglichen, ge-
gebenenfalls der (Teilzeit-)Schulpflicht nachzukommen, allgemeinbildende
Schulabschliisse nachzuholen und sich beruflich zu orientieren. Diese Bil-
dungsginge vermitteln berufliche Grundkenntnisse, jedoch keine anerkannten
Berufsabschliisse* (Statistische Amter des Bundes und der Linder, 2012, 10).

Die sich daraus ergebende Frage lautet, inwieweit die Kosten des Uber-
gangsbereichs von Institutionen getragen werden, die prinzipiell nicht fiir
bestehende Bildungsdefizite verantwortlich sind. Dahinter steht die Uberle-
gung, dass die schulische Ausbildung und damit die Sicherstellung der Aus-
bildungsreife grundsitzlich eine Aufgabe der Bundesldnder sein sollte. Nach
dem Konnexitdtsprinzip sollte dann die Haftung ebenfalls auf dieser Ebene
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liegen. Das Ziel der folgenden Ausfithrungen ist es daher abzuschitzen, in-
wieweit bereits Bund und Lander MaBnahmen ergreifen, die dem Ubergangs-
bereich zuzuordnen sind, um schlieBlich darzustellen, inwiefern MalBBnahmen
und Kosten auf der Bundesebene und insbesondere bei der BA verbleiben,
die der Nachqualifizierung und damit der Herstellung der Ausbildungsreife
dienen. Eine Kostenabschiatzung kann dabei nur beispielhaft und mit groBen
Einschrinkungen vorgenommen werden, da aufgrund der Vielzahl und Hete-
rogenitit der MalBlnahmen eine umfassende Betrachtung sowie eine prizise
Zuordnung von Kosten zum Ubergangsbereich oft nicht moglich ist.

Vor diesem Hintergrund ist zunichst festzustellen, dass sich das Engagement
der Bundeslander im Wesentlichen (aber nicht ausschlieBlich®) auf die Bereit-
stellung von schulischen Angeboten erstreckt, die insbesondere auch die Zeit
der Schulpflicht abdecken. Von der Vielzahl der Angebote sind hier vor allem
Bildungsginge fiir Schiiler in Berufsfachschulen zu nennen, die entweder einen
Schulabschluss der Sekundarstufe I ermdglichen oder eine berufliche Grund-
bildung vermitteln. Im Rahmen der Berufsfachschulen wurden fiir das Jahr
2012 insgesamt rund 2,2 Milliarden Euro aufgewendet, allerdings diirfte davon
der groBte Anteil auf vollqualifizierende Berufsausbildungen entfallen, die
nicht dem Ubergangsbereich zuzuordnen sind (BIBB, 2013, 280). Hinzu kom-
men beispielsweise das Berufsvorbereitungsjahr (BVJ) und das Berufsgrund-
bildungsjahr (BGJ), die im Wesentlichen und {iberwiegend in Vollzeit eine
berufliche beziechungsweise berufsfeldbezogene Grundbildung vermitteln und
zum Teil auch als erstes Jahr im Rahmen der dualen Berufsausbildung aner-
kannt werden konnen (BGJ), andernfalls — wie das BVJ — primir der Ausbil-
dungsvorbereitung dienen (BMBF, 2013, 28; Neumann et al., 2010). Die Kosten
fiir diese MaBnahmen beliefen sich im Jahr 2012 auf rund 380 Millionen Euro
(BIBB, 2013, 280). Zusitzlich kann bei Vorliegen der Voraussetzungen auch
Schiiler-BAfoG gezahlt werden, das nach Abschatzung des BIBB (2013, 280)
zu einem Anteil von 35 Prozent von den Bundesldndern finanziert wird.® Eine
Zuordnung des Anteils, der auf UbergangsmaBnahmen entfillt, ist nach den
aktuellen Daten nicht moglich, da Schiiler-BAf6G auch Schiiler in vollquali-
fizierenden Berufsausbildungen erhalten kdnnen (BIBB, 2013, 280).

Hinzu kommen zahlreiche Programme und Unterstiitzungsleistungen, die
durch die Bundesministerien, aber insbesondere von der BA getragen werden.”

5Vgl. fiir eine Ubersicht zu den Programmen auf der Ebene der Bundeslinder auch Bertelsmann Stiftung (o. J.).
6 Der iiberwiegende Anteil wird laut BIBB (2013, 280) aus Bundesmitteln (BMBF) gezahlt.

7Tm Detail kdnnen — je nach Abgrenzung — zum Teil auch mischfinanzierte Programme hinzukommen, wie
etwa Sonderprogramme des Bundes, der neuen Lander und Berlins zur Schaffung zusétzlicher Ausbildungs-
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Zu den bedeutendsten MaBnahmen gehoren unter anderem berufsvorberei-
tende BildungsmaBnahmen (BvB) der BA, die zum Teil auch in Teilzeit an
beruflichen Schulen durchgefiihrt werden und ebenfalls Jugendliche auf die
Aufnahme einer Ausbildung vorbereiten. Die entsprechenden Lehrgangskosten
im Jahr 2012 betrugen 241 Millionen Euro® (BIBB, 2013, 281). Hinzu kommen
Einstiegsqualifizierungen (EQ), die berufliche Handlungsfahigkeit im Rahmen
betrieblicher Praktika (bis zu einem Jahr) vermitteln sollen und durch Lohn-
kostenzuschiisse unterstiitzt werden konnen (BMBF, 2013, 28; Neumann et
al., 2010). Im Jahr 2012 entfielen auf diese MaBnahmen insgesamt 51 Millio-
nen Euro (BA und BMAS). Daneben existiert mit der Berufsausbildung be-
nachteiligter Jugendlicher ein breit angelegter Ansatz der BA, um ,,Jugendlichen
die Aufnahme sowie einen erfolgreichen Abschluss einer Ausbildung zu er-
moglichen® (Bertelsmann Stiftung, o. J., 27). Umstritten ist, ob gerade die
Berufsausbildung in auBerbetrieblichen Einrichtungen (BaE, § 241 SGB III),
die rund 85 Prozent der Mittel in diesem Programm binden diirfte (Neumann
et al., 2010, 30), eher ein Substitut fiir die betriebliche Ausbildung darstellt
(BIBB, 2013, 279) oder primir der Nachqualifizierung dient. Da sich dieses
Programm laut BA (2013a) an lernbeeintrachtigte und sozial benachteiligte
Jugendliche wendet, um ihnen einen Ausbildungsabschluss zu erméglichen
(méglichst durch einen Ubergang in eine betriebliche Ausbildung), diirften die
Kosten fiir die ,,Berufsausbildung benachteiligter Jugendlicher” mit einem
Volumen der BA von 493 Millionen Euro (im Jahr 2012) iberwiegend dem
Ubergangsbereich zuzuordnen sein (BA, 2012a). Im Rechtskreis SGB IT kommt
eine Forderung durch das Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales (BMAS)
hinzu, die im Jahr 2012 insgesamt 222 Millionen Euro betrug (BA, 2013b).
Wie diese Beispiele zeigen, fallt hiufig eine strikte Trennung der Inhalte
oder Kosten der Programme schwer, inwiefern sie primér der Nachqualifi-
zierung oder der Vermittlung dienen. Eine Trennung wire jedoch im Sinne
einer ursachengerechten Zuordnung der Kosten sachgemaf3. Auch wenn mit
den prasentierten Daten nur beispielhaft und ein Teil der relevanten Kosten
im Ubergangsbereich abgebildet wird, ist absehbar, dass ein nicht unerheb-
licher Aufwand fiir die Nachqualifizierung von Bund und Landern betrieben
wird, um die Ausbildungsreife von Jugendlichen sicherzustellen und ihnen
eine (ungeforderte) Ausbildung oder Beschéftigung zu ermoglichen. Festzu-

plitze (BMBF, 2013, 28) oder gegebenenfalls die Jugendsozialarbeit, die zum Teil im Rahmen der Jugendhilfe
sozialpadagogische Hilfen fiir junge Menschen anbietet, um unter anderem ihre schulische und berufliche
Ausbildung zu fordern und ihre Eingliederung in die Arbeitswelt zu unterstiitzen (Neumann et al., 2010).

8 Zudem kdnnen auch Berufsausbildungsbeihilfen gezahlt werden, die in diesem Betrag nicht enthalten sind.
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stellen ist aber auch, dass die BA (und der Bund) in spateren Jahren zum Teil
ebenfalls Nachqualifizierungsleistungen erbringen. Insofern trigt die BA
teilweise die Kosten fiir den Ausgleich von Bildungsdefiziten, deren Zustén-
digkeit grundsitzlich bei den Bundeslandern liegt (Werner, 2006, 208). Wenn
also in diesem Bereich {iber Reformen diskutiert wird, sollte speziell die Fi-
nanzierung von Nachqualifizierungsleistungen durch die BA in den Blick
genommen werden, da die Bereitstellung dieser MaBnahmen aus Beitrags-
einnahmen erfolgt und damit letztlich die Haftung fiir Bildungsdefizite vom
Staat an die Arbeitnehmer und Arbeitgeber iibertragen wird.

Zusammenfassung

Die Zeichen stehen auf mehr Regulierung: mehr Regulierung von flexiblen
Beschiftigungsformen wie Zeitarbeit, Befristungen oder Werkvertrigen, mehr
Regulierung bei der Frage, wie Arbeitgeber und Arbeitnehmer die Arbeits-
bedingungen gestalten, und mehr aktive Arbeitsmarktpolitik. Diese Schluss-
folgerung liegt nicht nur angesichts der Beschliisse und Absichtserklarungen
nahe, die Union und SPD in ihrem Koalitionsvertrag festgehalten haben. Sie
ist auch Folge der Beobachtung, dass vor allem Gewerkschaften, aber auch
die politischen Parteien in der 6ffentlichen Debatte ihre Kritik an flexiblen
Beschiftigungsformen, an vermeintlich unzumutbaren Arbeitsbedingungen
und Diskriminierungen in den Arbeitsverhiltnissen sowie an einer angeblich
unzureichenden aktiven Arbeitsmarktforderung ausweiten. Der offentliche
Druck auf die Bundesregierung wird zunehmen, durch Gesetze und Verord-
nungen die scheinbaren Missstinde zu beseitigen. Im Ergebnis droht die
Riickabwicklung der Reformen, die die Anpassungskapazitiat auf dem deut-
schen Arbeitsmarkt erhéht und die Beschaftigung wiederbelebt haben.
¢ Die Einfithrung einer Hochstiiberlassungsdauer und vor allem eine ge-
setzlich verpflichtende Equal-Pay-Regelung ab dem neunten Einsatzmonat
werden die Zeitarbeit als Flexibilisierungsinstrument fiir Unternehmen
unattraktiver machen und dadurch Nichterwerbstitigen beziechungsweise
Arbeitslosen den Einstieg oder die Riickkehr in die Beschéftigung erschweren.
¢ Eine Regulierung von Werkvertriagen oder erweiterte Mitbestimmungs-
rechte des Betriebsrats beim Einsatz von Werkvertragsarbeitnehmern drohen
ein zentrales Element einer arbeitsteiligen Wirtschaft zu beeintrachtigen.

48



e Die Kritik an (sachgrundlos) befristeten Beschéftigungsverhaltnissen
iibersieht ebenfalls deren Funktion einerseits als Sprungbrett gerade fiir
Berufseinsteiger sowie andererseits als Flexibilisierungs- und Screening-
Instrument fiir die Unternehmen.

¢ Die vorgebrachten Vorschliage, die geringfiigige Beschiftigung mit dem
Ziel zu reformieren, Altersarmut in der Zukunft zu bekdmpfen, sind nicht
zielfithrend. Stattdessen ware die steuerrechtliche Privilegierung einer gering-
figigen Beschiftigung zu tiberdenken, die im Nebenverdienst ausgeiibt wird.
e Die Plane, durch rechtliche Vorgaben wie einem Riickkehrrecht von Teil-
zeit auf Vollzeit die Vereinbarkeit von Beruf und Familie und Karriereper-
spektiven von Teilzeitbeschiftigten zu verbessern, gehen zum einen an den
Bediirfnissen der Beschiftigten vorbei. Zum anderen schrianken sie den
Handlungsspielraum der Unternehmen ein, die von den betroffenen Mitar-
beiterinnen und Mitarbeitern bevorzugten Losungen zu finden, die auch
wirtschaftlich und organisatorisch tragbar sind.

¢ Dieim Koalitionsvertrag angekiindigten gleichstellungsorientierten MaB3-
nahmen wie eine gesetzliche Geschlechterquote zur Erhohung des Anteils
von Frauen in Aufsichtsriten und im Extremfall spéter auch in operativen
Fithrungspositionen sowie in Sachen Entgeltgleichheit ignorieren die eigent-
lichen Ursachen fiir eine unterproportionale Représentanz von Frauen in
Fiihrungsgremien und die derzeit bestehenden Entgeltdifferenzen.

e Mit der Einfiihrung eines flichendeckenden gesetzlichen Mindestlohns in
Hohe von 8,50 Euro pro Stunde wird ein gewagtes volkswirtschaftliches
Experiment durchgefiihrt, obwohl dieser zur Armutsbekdmpfung untauglich
ist. Denn das Risiko negativer Beschaftigungswirkungen ist angesichts von
rund sechs Millionen betroffenen Arbeitsverhéltnissen ebenso wenig gering
zu schitzen wie die potenziell nachteiligen Auswirkungen auf die Bindungs-
kraft von Tarifvertragsparteien.

e Auch die Bemithungen, dem Thema arbeitsbedingter Stress unter Um-
stinden mit zusétzlichen gesetzlichen Regelungen entgegenzutreten, sind als
iiberfliissig zu bewerten. Der derzeit existierende Ordnungsrahmen ist nicht
nur ausreichend, Unternehmen sind aus Eigeninteresse ohnehin zunehmend
bestrebt, potenziellen und individuell empfundenen Belastungsrisiken durch
eine aktive Forderung zu begegnen.

e Initiativen zur Wiederbelebung oder Ausweitung der aktiven Arbeitsmarkt-
forderung miissen vor dem Hintergrund der Evaluationsforschung skeptisch
betrachtet werden. Den Betroffenen wiare mehr gedient, wenn die Aktivie-
rungsbemiithungen der Arbeitsagenturen intensiviert wiirden.
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¢ Jugendarbeitslosigkeit sowie ein verpasster Einstieg in die Berufsausbildung
und das Erwerbsleben bedeuten eine schwere individuelle und gesellschaftliche
Hypothek. Die Synchronisation von Initiativen und Programmen der Bundes-
lander, des Bundes und der Bundesagentur fiir Arbeit scheint dringend ge-
boten. Allerdings bleibt zu beachten, dass eine Qualifizierung junger Men-
schen zur Ausbildungsreife origindre Aufgabe der Schulpolitik und damit
der Bundeslander ist.

Die Vereinbarungen der Koalitionspartner und die gegenwartige 6ffentliche
Debatte stimmen skeptisch, dass sich die erfolgreiche Wiederbelebung des
Arbeitsmarktes in Deutschland in den kommenden Jahren fortsetzen wird.
Sie verkennen, dass Rekordbeschéftigungsniveau und geringe Arbeitslosigkeit
sich erst infolge struktureller Reformen im institutionellen Regelwerk entfal-
ten konnten, die Flexibilisierungsspielraume eréffneten. Sie verkennen auch,
dass dies nicht zulasten der Arbeitsbedingungen gegangen ist, wie das kon-
stant hohe Niveau der Arbeitszufriedenheit und das Engagement der Betriebe
signalisieren.

Werden alle Plane und Absichtserklarungen umgesetzt, droht der deutsche
Arbeitsmarkt wieder in den Zustand der Sklerose zuriickzufallen, in der er
sich einst befunden hatte. Dabei wird der Bedarf an flexiblen Losungen weiter
zunehmen, denn die Intensivierung des Wettbewerbs auf den Absatzmarkten
wird ebenso voranschreiten wie die Heterogenisierung des Arbeitskraftepools
sowie der Anspriiche und Wiinsche der Beschiftigten.
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Kurzdarstellung

Die Zeichen am Arbeitsmarkt stehen auf mehr Regulierung. Diese Schluss-
folgerung legt die Bestandsaufname des Koalitionsvertrags und des Verlaufs
der offentlichen Debatte zur Entwicklung von Beschiftigungsformen und
Arbeitsbedingungen nahe. Sie muss skeptisch stimmen, ob sich die erfolgreiche
Wiederbelebung des Arbeitsmarktes in Deutschland in den kommenden
Jahren fortsetzen lassen wird. Die Anforderung an die Anpassungsflexibilitat
des Arbeitsmarktes und seiner Akteure wird weiter zunehmen. Denn die
Intensivierung des Wettbewerbs auf den Absatzmérkten wird ebenso voran-
schreiten wie die Heterogenisierung des Arbeitskraftepools sowie der An-
spriiche und Wiinsche der Beschéftigten. Die Plane fiir und die Forderungen
nach noch mehr Regulierung am Arbeitsmarkt gehen folglich in die falsche
Richtung. Sie libersehen zudem, dass sich das Beschéftigungswunder in
Deutschland erst im Zuge struktureller Reformen im institutionellen Regel-
werk entfalten konnte und dies nicht zulasten der Arbeitsbedingungen ge-
gangen ist.

Abstract

The indications are that we are heading for greater regulation of the labour
market. This is the conclusion to be drawn from an analysis of the policies
agreed by the new coalition government and the course of the public debate
on trends in employment contracts and working conditions. It will necessar-
ily provoke scepticism as to whether the recent success in stimulating the
German labour market can be maintained over the next few years. The
adaptability and flexibility of the labour market and its actors will increasingly
be put to the test as competition in the markets for products and services
becomes ever fiercer, the labour pool ever more diverse and the workforce
ever more demanding. The plans and calls for even more regulation of the
labour market consequently represent a step in the wrong direction. More-
over, they overlook the fact that Germany’s employment miracle has been
achieved solely as a result of structural reforms in the institutional framework
and not at the cost of working conditions.
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