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Flexible Arbeitsmarkte und Beschaftigungseffekte?
Ein Blick auf britische Erfahrungen

Zur reinen Lehre der Wissenschaft, wie sie in den obe-
ren Gefilden der weltweit machtigen Wirtschafts-
institutionen wie dem IWF vertreten wird, gehort seit
dreiBig Jahren die Auffassung, dass der wirtschaftliche
Erfolg eines Landes nur durch Arbeitsmarktflexibilitat
zu erreichen sei.

Dieser Begriff wurde von so vielen Regierungen und
einflussreichen Kommentatoren so oft wiederholt, dass
er mittlerweile zum alltaglichen Sprachgebrauch ge-
hort. Auf die Frage, was Flexibilitat mit sich bringt, ha-
ben die meisten jedoch nur vage Vorstellungen. Der
Ausdruck kann in den unterschiedlichsten Zusammen-
hangen auf so vielerlei Arten verwendet werden, dass
er letztlich bedeutungslos wird.

Die eigentliche Frage ist, ob ein Minimum an Regu-
lierung und weniger Arbeitsmarktinstitutionen der
Schlissel zu wirtschaftlichem Erfolg sind. Wenn ja,
dann spielen Arbeitslosenunterstiitzung, Mindestlhne,
Arbeitsmarktgesetze oder Gewerkschaften nur noch
eine ganz geringe Rolle. In regelm&Bigen Abstanden
wird die Auffassung vertreten, die Deregulierung sei
der richtige Weg in die Zukunft. Es gibt nur wenig
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Raum fUr Diskussionen Uber die Effizienz dieses
Ansatzes und keine Anerkennung der Tatsache, dass
diese ,rigiden” Institutionen aus guten Grdnden ins
Leben gerufen wurden — namlich um dort, wo der
Markt scheitert, korrigierend einzugreifen.

Die Vereinigten Staaten und GroBbritannien werden
stets als Erfolgsmodelle in dieser Hinsicht hochgehal-
ten. Tatsachlich gibt es in beiden Landern Instrumente,
die von der herrschenden Lehre abweichen, wie z.B.
Mindestldhne oder staatliche Lohnzusatzleistungen.
Aber wahr ist auch, dass beide Lander im Vergleich zu
den meisten Ubrigen OECD-Landern in den letzten
zehn Jahren die niedrigsten Arbeitslosenquoten ver-
zeichnen konnten. Der Erfolg des amerikanischen und
britischen Arbeitsmarktes wird gemeinhin auf folgende
Faktoren zurlckgefuhrt: geringer Beschaftigungs-
schutz, sinkender Einfluss der Gewerkschaften, geringe
und nur fir einen kurzen Zeitraum ausgezahlte Ar-
beitslosenunterstitzung, geringer Mindestlohn und ein
betrachtliches Beschaftigungsangebot zu verhaltnis-
maBig niedrigen Lohnen.

Halt diese Einschatzung einer genaueren Uberpri-
fung stand? Die Arbeitsmarkt-Performance kann an-
hand unterschiedlichster Kriterien beurteilt werden.
Kein Arzt wirde den Gesundheitszustand eines
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Patienten anhand eines einzelnen Indikators, wie bei-
spielsweise des Blutdrucks, einschatzen. Deshalb sollte
auch niemand die Performance auf dem Arbeitsmarkt
anhand eines einzelnen Indikators, namlich der Ar-
beitslosenquote, beurteilen. Aufgrund unterschiedli-
cher institutioneller Kriterien in den verschiedenen
Landern und in unterschiedlichen Zeitraumen muss der
Erfolg oder Misserfolg an mehr als einem Performance-
Indikator gemessen werden. Je mehr Kriterien ein Land
erfolgreich erfiillen kann, desto einfacher ist es, die
Gesamtleistung als Erfolg zu verbuchen. Sollte die rei-
ne Lehre Recht behalten, so mussten, egal welche
MaBstabe angelegt werden, Lander mit weniger Regu-
lierung eine bessere Arbeitsmarkt-Performance fir die
eher marginalisierten Arbeitnehmer, also in den meis-
ten Fallen fur die gering qualifizierten und/oder junge-
ren Arbeitnehmer, aufweisen, weil deren Arbeitskosten
wettbewerbsfahig sind. Lander, die ihren Arbeitsmarkt
dereguliert haben, missten demnach jetzt eine bessere
Arbeitsmarkt-Performance aufweisen als zu Zeiten ho-
herer Regulierungsdichte.

Um diese Behauptungen zu untermauern, bedarf es
einiger empirischer Untersuchungen. Schatzungen auf
der Grundlage von Wirtschaftsmodellen, die angeblich
von der Dominanz einer bestimmten ¢ékonomischen
Strategie zeugen, kénnen sehr anféllig sein fur kleine
Anderungen von Definitionen, Spezifikationen oder
Beobachtungszeitrdumen.' Lénderibergreifende Ver-
gleiche wirtschaftlicher Leistungen sind bekannt dafur,
besonders empfindlich auf Veranderungen der
Beobachtungszeitraume zu reagieren. Vor zehn Jahren
hatten nur wenige Irland oder die Niederlande zu den
beschaftigungspolitisch erfolgreichsten Landern ge-
zahlt, zu denen sie heute gehéren.” Wissenschaftler
und Politiker sollten sehr viel mehr Aufmerksamkeit
darauf verwenden, Ergebnisse auf ihre Widerstandsfa-
higkeit zu prifen. Ist der beschaftigungspolitische Er-
folg GroBbritanniens wirklich exemplarisch, und wenn
ja, liegt das an der Deregulierung des Arbeitsmarktes?
Nimmt man die Arbeitslosenquote als Kennziffer, dann
steht GroBbritannien im Vergleich mit Landern wie
Deutschland, Frankreich und Italien ohne Zweifel gut

1 Siehe Howell/Baker/Glyn/Schmitt (2006) fur eine detailliertere
Diskussion Uber die Anfalligkeit von landeribergreifenden
Vergleichen der Arbeitsmarkt-Performance fur Arbeitsmarkt-
definitionen und Zeitrdume.

2 Als Beispiel fur andere Sichtweisen hier ein Zitat von Nickell
(1997) aus seinen Untersuchungen des europdischen
Arbeitsmarkts Mitte der 1990er Jahre: ,European countries
with the lowest unemployment rates (Austria, West Germany,
Norway, Portugal, Sweden and Switzerland) are not noted for
the flexibility of their labor markets. Britain, on the other
hand, has always had the most flexible labor market in Europe
on standard measures and yet has an average unemployment
rate higher than half of its European neighbors”.
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da. Im Vergleich mit Volkswirtschaften, in denen es
eine Vielzahl wirtschaftlicher Institutionen gibt, wie
USA, Japan, Kanada, Australien und die Niederlande,
ist dieser Erfolg weniger augenscheinlich.

Die gesamte beschaftigungspolitische Leistung
GroBbritanniens Uber einen langen Zeitraum betrach-
tet ist ebenfalls gut. Beschaftigungsniveau, Arbeitslo-
senquote und die Zahl der Nichterwerbstatigen liegen
derzeit entweder auf oder unter dem Niveau der Mitte
der 1970er Jahre.

Mit diesen aggregierten Beschaftigungsveranderungen
ging allerdings ein scharfer Anstieg der Lohnungleich-
heit einher. Wenngleich die Lohnungleichheit, also das
absolute Gefélle zwischen oberen und unteren Ein-
kommen (und damit ein besserer Kaufkraftindikator als
eine relative Berechnung der Einkommensverteilung),
unter der konservativen Regierung sehr viel schneller
anstieg als unter Labour, so setzt sich ihr Anstieg auch
jetzt weiter fort. Lohndifferenzen, so wird manchmal
behauptet, sind fir eine erfolgreiche Beschaftigung
notwendig, wenn Arbeitnehmer sich zu ihrem eigenen
Marktwert anbieten. Ferner wirden zu geringe Lohn-
unterschiede, wie es sie in der Vergangenheit gegeben
hat, die wirklichen Produktivitatsunterschiede zwischen
den Erwerbspersonen kaschieren. Dies hatte zu Unter-
beschaftigung gering qualifizierter Arbeitnehmer ge-
fihrt. Der Beweis dieser Argumentation ist jedoch,
wenn Uberhaupt, nach 26 Jahren steigender Ungleich-
heit nur schwer zu erbringen. Die heutige Argumenta-
tion, dass das Lohngefalle weiter steigt, weil aus vieler-
lei Grinden wie Globalisierung oder technologische
Innovation die Nachfrage nach qualifizierten Arbeits-
kraften schneller zunimmt als das Angebot, lasst die
Tatsache auBer Acht, dass es selbst unter den Arbeit-
nehmern mit gleichen beobachtbaren Qualifikationen
ein sehr groBes Lohngefalle gibt.

Lemieux (2006) behauptet, dass die Zeitpunkte fur Ver-
anderungen in der Lohnungleichheit in den USA enger
mit Veranderungen bei den Arbeitsmarktinstitutionen,
wie z.B. Mindestldhnen und abnehmende Gewerk-
schaftsprasenz, zusammenhangen als mit relativ stei-
gender Nachfrage nach qualifizierten Arbeitskraften. Es
wird auch behauptet, dass Ungleichheit weniger gra-
vierend sei, wenn die Wirtschaft dynamisch genug ist,
so dass die Erwerbstdtigen sich frei und problemlos
durch die Lohnverteilung hindurcharbeiten konnen.
Leider ist es so, dass in GroBbritannien in dem Zeit-
raum, als die Lohnungleichheit am starksten zunahm,
die Einkommensmobilitdt zuriickging (Dickens 1999).
In jungster Zeit stagniert der Ruckgang der Einkom-
mensmobilitat Gberall, nur nicht bei den Armsten.

Wichtig ist auch die Erkenntnis, dass bei der beein-
druckenden aggregierten Beschaftigungs-Performance



nicht die steigende Ungleichheit bei den Beschafti-
gungsaussichten berlcksichtigt wurde. Eine gute Per-
formance auf dem Arbeitsmarkt sollte sich auf alle be-
teiligten  Gruppen auswirken. Die Arbeitsmarkt-
Performance der eher marginalisierten Arbeitnehmer in
GroBbritannien bleibt jedoch weiterhin beklagenswert.
Dies wird deutlich an der Zahl der Arbeitslosen-
Haushalte, die mit ca. 16% immer noch tber der Zahl
der 1970Qer Jahre liegt, trotz eines héheren aggregier-
ten Beschaftigungsniveaus. Die Verteilung der Arbeit
auf die Haushalte weist also eine deutlichere Schieflage
auf als in der Vergangenheit.
Die Beschaftigungs- und Nichterwerbstatigkeitsquoten
bei Mannern sind heute héher als Mitte der 1970er
Jahre. Jeder sechste Mann ist heute ohne Arbeit. Das
Gefalle in der Beschaftigungsquote zwischen den unte-
ren 30% und dem Rest hat sich weiter vergréBert. Je-
der dritte gering qualifizierte Mann im Alter zwischen
50 und 64 Jahren ist 2006 immer noch nicht wirt-
schaftlich aktiv und 40% der gering qualifizierten jin-
geren Arbeitnehmer im Alter von 18 bis 24 Jahre ste-
hen in keinem Beschaftigungs- oder Ausbildungsver-
haltnis. Der Anteil mannlicher Arbeitskrafte im besten
Alter, die wegen selbsterklarter Krankheit nicht aktiv
sind, liegt hier OECD-weit am héchsten (OECD 2006).
Beim landerlUbergreifenden Vergleich der Richtwerte
lasst sich die Feststellung, dass GroBbritannien die
Rangliste bei der Arbeitsmarkt-Performance in den In-
dustrielandern anfthrt, nur schwerlich halten. Die fol-
genden Beispiele verdeutlichen, wie anfallig Ergebnisse
fur veranderte Messkriterien sein kénnen. Zieht man
die Arbeitslosenquote zum Vergleich der Performance
gering qualifizierter Manner im Alter zwischen 25 und
64 in allen Landern heran, dann erzielt GroBbritannien
gemeinsam mit Schweden derzeit eines der besten Er-
gebnisse. Wenn aber die Beschaftigungsquote als
Richtwert genommen wird, schneidet unter den gréBe-
ren Volkswirtschaften nur Deutschland schlechter ab
als GroBbritannien. Gleichzeitig ist die Arbeitslosen-
qguote unter Jugendlichen in GroBbritannien (und in
den USA) im Vergleich zu anderen Landern relativ
niedrig. Weil sich aber vergleichsweise wenige Jugend-
liche in Aus- und Weiterbildung befinden, ist die Zahl
der jugendlichen Arbeitskrafte in diesen Landern viel
hoher. Dies fuhrt zu einer aufgebldhten Arbeitslosen-
guote in Landern mit einer geringeren Arbeitsmarktbe-
teiligung Jugendlicher. Teilt man also die Arbeitslosen-
quote durch die Gesamtbevoélkerung, um das Verhalt-
nis zwischen Arbeitslosigkeit und Bevolkerungszahl zu
messen, so unterscheiden sich die Lander nur sehr we-
nig. Auf dieser Grundlage ist die Aussage, den gering
qualifizierten Arbeitskraften gehe es in Volkswirtschaf-
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ten mit niedrigerer Regulierungsdichte besser, nicht
mehr so einfach zu halten.

Die Erfolge auf dem Arbeitsmarkt in
GroBbritannien

Die Situation auf dem Arbeitsmarkt in GroBbritannien
hat sich in den letzten Jahren im Vergleich zu friiheren
Zeiten natlrlich verbessert. Dennoch lohnt es sich, in
den Bereichen, in denen es Anlass zu Optimismus gibt,
ein wenig genauer hinzuschauen. Die Beschaftigungs-
quote ist z.B. bei Alleinerziehenden stark angestiegen.
Zum gréBten Teil scheint es einen Zusammenhang zu
geben zwischen diesem Anstieg und einigen Gesetzes-
anderungen (Gregg/Harkness, 2003; Knight et al.,
2006). Dieser Erfolg ist vor allem auf steigende staatli-
che Zusatzleistungen zurlickzufihren (hauptsachlich
fur Erwerbstatige, aber auch Kindergeld) sowie durch
gezielte InterventionsmaBnahmen, die die Arbeitssuche
erleichtern sollten. Die jingeren Erfolge beim Rick-
gang der Arbeitslosenzahlen und steigende Beschafti-
gungszahlen fir bestimmte Zielgruppen wurden durch
Programme wie den New Deal for Young People,
Job Centre Plus, New Deal for Disabled People und
Pathways to Work erreicht. Dies sind Beispiele fur In-
terventionen, die dort korrigierend eingreifen, wo der
Markt gescheitert ist. Ob es diese Veranderungen ohne
Regulierungen gegeben hatte, ware nur mit Bewer-
tungsstudien zu beantworten, die wiederum Pilotstu-
dien mit randomisierten Kontrollgruppen, die nicht un-
ter die gleichen Interventionen fallen, erforderlich ma-
chen warden. Solche Pilotprojekte und Ergebnisanaly-
sen sind zeitaufwdndig, was wiederum andere MaB-
nahmen, die nicht von einer erfolgreichen Intervention
abhangen, beeintrachtigen kénnte. Dennoch ist es
schwierig, alternative Strategien zu finden, wenn Poli-
tiker herausfinden wollen, was funktioniert, und wenn
es funktioniert, ob es sich auch rentiert. Die Ergebnisse
der oben genannten Programme zeigen, dass diese
Interventionen durchaus funktionieren. Die Zahl derje-
nigen, die eine Beschaftigung aufnehmen, ist héher als
sie es ohne Intervention gewesen ware und die MaB-
nahmen sind vor allem kosteneffizient.’

Die Einfuhrung des nationalen Mindestlohns war ein
Erfolg. Die unteren Einkommen sind seitdem mindes-
tens so stark gestiegen wie die Durchschnittsléhne,
und es gibt kaum Anzeichen fUr negative Beschafti-
gungsauswirkungen (Stewart 2004). Die Einfiihrung

3 Zu Auswertungszwecken des NDYP (New Deal for Young Peo-
ple) siehe Blundell et al. (2003). Fur Pathways to Work siehe
Adam et al. (2006). Fir New Deal 25+ siehe Wilkinson (2003).
Es gibt nur wenige Auswertungen fir GB hinsichtlich der Aus-
wirkungen von Verdnderungen bei der Hohe des Arbeitslo-
sengelds.
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und Ausweitung des Rechts auf Mutterschaftsurlaub
fand zu der Zeit statt, als die Dauer der Beschafti-
gungsverhaltnisse bei Frauen mit Kindern im Vorschul-
alter zu- und bei anderen Arbeitnehmern abnahm. Das
Argument, sinkende Mitgliederzahlen bei den Gewerk-
schaften hatten das Produktivitdtswachstum verbessert
oder zu mehr Beschaftigung fur gering qualifizierte
Arbeitnehmer gefuhrt“, |asst sich nur schwer halten,
auch wenn die Schwéachung der Gewerkschaften zwei-
felsohne zur steigenden Ungleichheit der Lohne beige-
tragen hat.

Schlussfolgerung

Jeder hat seine eigene Definition von Flexibilitdt, und
es bringt wenig, Uber Definitionen und Kriterien zu
streiten. Wichtiger ist die Debatte darUber, ob weniger
regulierte Arbeitsmarkte besser funktionieren als sol-
che mit hoherer Regulierungsdichte. Hier ist das Bei-
spiel GroBbritannien interessant. Obwohl das Land als
Paradebeispiel fur Flexibilitat gilt, gehen viele der we-
sentlichen Verbesserungen auf dem britischen Ar-
beitsmarkt in den letzten Jahren auf gezielte Interven-
tionen und die (Wieder-)Einrichtung von Institutionen
zurlick, die dort, wo der Markt scheitert, korrigierend
eingreifen sollen. Trotzdem kann man nicht leugnen,
dass die relativ beeindruckende aggregierte Perfor-
mance des britischen Arbeitsmarkts — auch wenn man
sie nicht rein an der Arbeitslosenquote messen sollte —
einhergeht mit einem nie zuvor gekannten Niveau der
Ungleichheit sowohl beim Einkommen als auch bei den
Beschaftigungsaussichten, so dass die eher marginali-
sierten Arbeitnehmer bei weitem nicht so groBe Vortei-
le genieBen konnten. Dass Wachstum dazu beitragt,
Arbeitslosigkeit dauerhaft zu senken, dirfte wohl nie-
mand in Abrede stellen. Wachstum hilft auch, Inter-
ventionen und staatliche Unterstltzungsleistungen zu
finanzieren, und GroBbritannien hat zweifelsfrei den
Vorteil eines guten Jahrzehnts robusten, nicht inflatio-
naren Wachstums. Man kann darUber streiten, ob die
Institutionen derjenigen kontinentaleuropaischen Lan-
der, die GroBbritannien derzeit hinterherhinken, das
nicht inflationare Wachstum selbst gehemmt haben,
oder ob Inflationsédngste das Wachstum trotz beste-
hender Institutionen behinderten. Die jlingsten Verbes-
serungen in den Aussichten Spaniens, Frankreichs und
Deutschlands gehen jedenfalls einher mit hoheren

4 Bryson (2004) ist der Meinung, dass sich das Beschaftigungs-
wachstum in Unternehmen, in denen Gewerkschaften an
Lohn- und Beschaftigungsverhandlungen teilnehmen, nicht
von dem in Unternehmen ohne organisierte Belegschaft un-
terscheidet. Dies ahnelt dem Koordinationseffekt, den man in
anderen landerUbergreifenden Studien festgestellt hat.
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Wachstumsraten bei gleichzeitig geringen institutionel-
len Veranderungen.

Ebenso wenig kann man leugnen, dass andere Lan-
der vergleichbare Beschaftigungs- und Arbeitslosen-
zahlen mit sehr viel weniger Ungleichheit, Armut und
sozialer Ausgrenzung, viel weniger Niedriglohnjobs
und einem viel starkeren sozialen Sicherheitsnetz er-
reicht haben. Man hat die Wahl. So sieht es die OECD.
Es ist an der Zeit, das auch allgemein anzuerkennen.
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