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Berndt Keller/Hartmut Seifert?

Auf einen Blick

Das von der EU-Kommission vorgeschlagene
Flexicurity-Konzept lasst sich als Abkehr von
einer reinen Flexibilisierungsstrategie inter-
pretieren. Soziale Sicherheit soll zukiinftig
hohere Aufmerksamkeit genieRen. Angesichts
der Schieflage zwischen den beiden Kom-
ponenten von Flexicurity ist diese Neuorien-
tierung dringend geboten. Ansatzpunkte,
wie Flexibilitat und soziale Sicherheit aus-
zubalancieren sind, liefert der Beitrag.

Flexicurity, die begriffliche Verkniipfung von Flexi-
bilitdit und Sicherheit, bezeichnet eine neue poli-
tische Strategie der Europdischen Kommission. Das
Konzept stellt eine Alternative dar zur Politik der
Deregulierung und Flexibilisierung, die seit den
1980er Jahren dominiert, jedoch Fragen der sozialen
Sicherheit weitgehend ausklammert. Zukiinftig sol-
len die Interessen nicht nur der Arbeitgeber/innen
an einem flexiblen Arbeitsmarkt, sondern auch die
der Arbeitnehmer/innen an sozial gesicherten Be-
schiftigungsverhaltnissen gleichgewichtig und gleich-
rangig berticksichtigt werden. Dies ldsst sich als im-
plizites Eingestdndnis interpretieren, dass die EU-
Kommission reine Flexibilisierung nicht mehr als
Garant fiir soziale Sicherheit sieht.

Noch fehlt sowohl auf der europdischen als
auch der nationalen Ebene ein klares Konzept von
Flexicurity mit einem Kkonsistenten Handlungs-
rahmen. Die EU-Kommission hat seit der Lissabon-
Strategie 2000, u. a. mit dem Griinbuch ,Ein moder-
nes Arbeitsrecht fiir die Herausforderung des 21.
Jahrhunderts“, zwar die Diskussion angestofien und
2007 mit den ,gemeinsamen Grundsdtzen” erste
allgemeine ,Komponenten” und gemeinsame Prin-
zipien fir Flexicurity entwickelt. Deren inhaltliche
Ausfiillung in einem operationalisierten Handlungs-
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rahmen tiberldsst sie aber den nationalen Ak-
teur/innen. Das geeignete Verfahren soll die Of-
fene Methode der Koordinierung (OMK) sein.

Unsere Uberlegungen leisten einen Beitrag
zu folgenden Fragen: Wie haben sich in Deutsch-
land die Mafinahmen der Flexibilisierung auf die
soziale Sicherheit ausgewirkt? Welche sozialen
Folgen hat die wachsende Zahl atypischer Be-
schiftigungsverhaltnisse? Welche konkreten Vor-
schldge lassen sich fiir die nationale Umsetzung
des EU-Konzepts machen? Wie ist die Rolle der
vorgeschlagenen OMK in diesem Kontext zu be-
werten? Und welche Chancen und Risiken sind
mit der Realisierung des Flexicurity-Konzepts
verbunden?

Flexibilisierung untergrabt soziale
Sicherung

Zahlreiche Mafinahmen haben seit Mitte der
1980er Jahre die Flexibilitat am Arbeitsmarkt er-
hoht:

e Tarifliche Offnungsklauseln und betriebliche
Biindnisse fiir Arbeit,

e die rasche Ausbreitung von Arbeitszeitkonten,

 zahlreiche Anderungen im Arbeitsrecht, vor
allem die Hartz-Gesetze (Heraufsetzung des
Schwellenwertes bei Kiindigungsschutz, De-
regulierung der Leiharbeit und befristeter Be-
schiéftigung, Einfithrung von Mini-Jobs, For-
derung ,neuer Selbststandigkeit usw.).

Auf ihrer Kehrseite fiihren die Mainahmen der

Deregulierung zu Problemen sozialer Sicherheit.

e Sie tragen zur Ausweitung des Niedriglohnsek-
tors bei.

e Sie erschweren die Integration in die sozialen
Sicherungssysteme, vor allem in die Renten-
versicherung.

e Sie beeintrdchtigen die Beschéftigungsfahig-
keit, indem sie Zugang und Teilnahme an be-
trieblich-beruflicher =~ Weiterbildung beein-
trachtigen.

¢ Sie mindern die Beschiftigungsstabilitat.

Diese Entwicklungen belegen ein wachsendes

Ungleichgewicht zwischen den beiden Flexicuri-

ty-Komponenten.

Die Niedriglohn- und Armutsentwicklung
hat auflerdem zur Folge, dass vermehrt offent-
liche Mittel zu ihrer Bekdmpfung konsumtiv ein-
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gesetzt werden, die alternativ fiir Wachstum for-
dernde, investive Verwendungen fehlen. Einkom-
mensarmut stellt aulerdem keine giinstige Voraus-
setzung fiir Bildung dar. Gehen Bildungs- und
Weiterbildungsengagement verloren oder wer-
den Bildungszugidnge eingeschrankt, leidet lang-
fristig die Anpassungsfahigkeit des Arbeitsmark-
tes, der Anstieg der Arbeitsproduktivitdt wird ge-
bremst.

Anstieg atypischer Beschaftigung
und wachsende Probleme ihrer
sozialen Sicherheit

Atypische Beschiftigungsverhdltnisse nehmen
zu und machen inzwischen mehr als ein Drittel
des Gesamtarbeitsmarktes aus. Hierzu gehoren
geringfiigige (Mini- und Midi-Jobs) und befristete
Beschiftigung, Leiharbeit und Teilzeitarbeit. Sie
erhdohen die Flexibilitdt am Arbeitsmarkt, sind
aber im Vergleich zum Normalarbeitsverhdltnis
deutlich hoheren sozialen Risiken ausgesetzt;
dieser Zusammenhang gilt sowohl in der Er-
werbs- als auch in der Nacherwerbsphase. Die
Einkommen sind niedriger, die Anspriiche an die
Rentenversicherung geringer, die Zugangsmog-
lichkeiten zu betrieblicher Weiterbildung einge-
schrankt, die Beschiftigungsstabilitdt, mit Aus-
nahme der Teilzeitarbeit, niedriger. Die geringe
Beschiftigungsstabilitdt verhindert die Integration
in die betriebliche Altersversorgung. Niedrige
Einkommen und wiederholte Phasen der Erwerbs-
losigkeit erschweren eine eigenverantwortliche
Altersvorsorge. Das Risiko der Altersarmut ist da-
her vergleichsweise hoch.

Von Flexicurity im Sinne eines ausgewo-
genen Verhiltnisses ihrer Komponenten kann
nicht die Rede sein. Die durchgefiihrten Maf3-
nahmen erhohen zwar die Flexibilitidt, aber auch
die sozialen Risiken. Langfristig ist aufgrund ver-
danderter Erwerbs- und Versicherungsbiographien
(Zeiten der Arbeitslosigkeit, Niedrigeinkommen,
zunehmende Selbststindigkeit) mit steigender
Altersarmut zu rechnen. Sozialpolitik hat diese
Risiken nicht nur nicht gemildert, wie man in
einem Konzept der Flexicurity erwarten wiirde,
sondern durch verschiedene Anderungen (abge-
senktes Rentenniveau, Erhohung des gesetzli-
chen Renteneintrittsalters) verscharft.




Die Vorschlage der EU-Kommission
bleiben vage

Die Kommission beabsichtigt, Flexicurity-Prin-

zipien in die seit den spaten 1990er Jahren reali-

sierte Europdische Beschiftigungsstrategie (EBS)
sowie in die 2005 revidierte Lissabon-Strategie
fiir Wachstum und Beschiftigung zu integrieren.

In ihrer Mitteilung aus dem Jahr 2007 schldgt sie

nach Abstimmung mit den Mitgliedsstaaten vier

,2Komponenten“ vor:

(1) ,Flexible und zuverldssige vertragliche Vereinba-
rungen ... durch moderne Arbeitsgesetze,
Kollektivvereinbarungen und Formen der
Arbeitsorganisation,

(2) umfassende Strategien des lebenslangen Lernens,
durch die sich die stindige Anpassungstahig-
keit und Beschiftigungstahigkeit der Arbeit-
nehmer gewdhrleisten lassen...,

(3) wirksame aktive arbeitsmarktpolitische Mafs-
nahmen, die Menschen tatsichlich dazu ver-
helfen, den raschen Wandel zu bewdltigen,
die Zeiten der Arbeitslosigkeit verkiirzen und
Ubergidnge zu neuen Arbeitsverhiltnissen er-
leichtern,

(4) moderne Systeme der sozialen Sicherheit, die
eine angemessene Einkommenssicherung
bieten, die Beschiftigung fordern und die
Arbeitsmarktmobilitdt erleichtern...”.

Diese vier Komponenten bleiben allgemein, was

auf das von der Kommission vorgeschlagene Ver-

fahren der Implementation, die OMK, zuriickzu-
fihren ist. Die inhaltliche und instrumentelle

Ausgestaltung wird den Mitgliedslindern tiber-

lassen, die diese Aufgabe schon in ihren nédchsten

nationalen Aktionspldnen zu realisieren haben.

Die Vorstellungen der Sozialpartner
liegen noch weit auseinander

Sowohl bei der Formulierung als auch bei der
Umsetzung sind die nationalen Sozialpartner,
wie die Tarifvertragsparteien in der EU-Termino-
logie heiflen, in Form von Sozialdialogen zu be-
teiligen. Noch aber sind die Vorstellungen aller
Akteur/innen, Regierung und Sozialpartner, nicht
hinreichend konkretisiert, geschweige denn auf-
einander abgestimmt. Die Arbeitgeber/innen fas-
sen ihre Positionen in vier Punkten zusammen:
ein einfaches, transparentes und berechenbares
Arbeitsrecht, eine effektive und effiziente Ar-
beitsmarktpolitik, nachhaltig finanzierbare so-

ziale Sicherungssysteme, moderne und lebens-
lange Weiterbildungsformen. Demgegeniiber
schlagen die Gewerkschaften ein breiter ange-
legtes Konzept vor, das auch Aspekte der Arbeits-
bedingungen und -organisation einbezieht. Sie
pladieren fiir die Einfiihrung von Mindeststan-
dards und fiir ein neues Programm zur Sozial-
gesetzgebung. Der DGB kritisiert die Position der
Kommission zum Kindigungsschutz, moniert
das Fehlen einer koordinierten Wirtschafts-, Fi-
nanz- und Geldpolitik sowie die Einseitigkeit der
Kommissionsvorstellungen, die primédr auf wei-
tere Flexibilisierungen zielen wiirden.

Die Offene Methode der Koordinierung -
ein weiches Verfahren

In Anbetracht der erheblichen rechtlich-institu-
tionellen Differenzen zwischen den EU-Mit-
gliedsldndern ist ein einheitliches Konzept bzw.

eine ,Harmonisierung” nicht méglich. Die im

Rahmen der Europdischen Beschiftigungsstrate-

gie (EBS) entwickelte und inzwischen in verschie-

denen Politikfeldern verwandte OMK besteht aus
folgenden Elementen:

e Setzung eines Rahmens auf EU-Ebene in Form
allgemein gehaltener Ziele,

e Konkretisierung durch die Mitgliedsldnder,
welche die geeigneten Verfahren zur Zielerrei-
chung selbst bestimmen und regelmaflig Be-
richt erstatten,

* Monitoring bzw. Uberwachung und Bewer-
tung durch Berichte der Kommission, die ge-
gebenenfalls Empfehlungen an einzelne Mit-
gliedsldnder richtet,

¢ Gelegenheit zum wechselseitigen Lernen,

e Einbezug der europdischen und nationalen
Sozialpartner durch Sozialdialoge.

Die bisherigen Erfahrungen mit der EBS machen

folgende Schwachstellen deutlich:

e Die europdischen Vorgaben sind wenig ver-
bindlich und ohne Handlungsdruck fiir die
Mitgliedsstaaten.

e Das Verfahren ist freiwillig und ohne Durch-
setzungs- und Sanktionsmoglichkeiten gegen-
iiber den Mitgliedsstaaten.

e Die Akteur/innen haben unterschiedliche In-
teressen an der Umsetzung und sind in unter-
schiedlichem Mafle im Rahmen von Sozial-
dialogen integriert.

Mit diesen Problemen ist auch im Rahmen von

Flexicurity-Konzepten zu rechnen.
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Ansatzpunkte fiir ein nationales Konzept

Fir die Umsetzung der europdischen Rahmen-
vorgaben in ein nationales Konzept schlagen wir
folgende Ansatzpunkte vor:

e Weiterbildung und lebenslanges Lernen zur
Forderung der Beschiaftigungstahigkeit setzt in-
dividuelle Anspriiche auf Teilnahme an Weiter-
bildungsmafinahmen voraus. Die Absicherung
und Finanzierung kann durch Gesetz und/oder
Kollektivvertrag erfolgen. In der Diskussion sind
Bildungssparen, Bildungsschecks, Lernzeitkon-
ten, Fondsmodelle oder offentliche Forderun-
gen durch die Bundesagentur fiir Arbeit (BA).

e Die Neuorganisation der Alterssicherung wird
angesichts der Ausbreitung atypischer Beschif-
tigungsverhaltnisse und der dadurch drohen-
den Altersarmut dringlicher. Diese Herausfor-
derung stellt sich, da die individuellen Ansprii-
che nach wie vor eng an die vorherige Erwerbs-
tatigkeit gekoppelt sind (Aquivalenz von Bei-
trdgen und Leistungsanspriichen). Modelle ei-
ner Grundsicherung im Alter mit universellem
Zugang, der unabhdngig von der vorangegan-
genen Erwerbstdtigkeit ist, stellen Alternativen
dar. Geeignet erscheint ein dreistufiges System
nach dem Muster der Schweiz mit Pflichtversi-
cherung aller Erwerbstitigen (unter Einbezug
auch der Selbststandigen) im Sinne einer Basis-
sicherung, betrieblichen Systemen und privat-
freiwilliger Altersvorsorge.

e In der Arbeitsmarktpolitik (AMP) entspricht
die mit den Hartz-Gesetzen eingefiihrte Poli-
tik der Aktivierung nach dem Prinzip des For-
derns und Forderns zwar den Grundsidtzen
der EU-Kommission. Das Grunddilemma be-
steht aber im Mangel an Arbeitspldtzen, auf
die eine gezielte Vermittlung stattfinden
konnte. Aktive AMP wirkt letztlich nur im
Kontext einer Wachstum und Beschiéftigung
térdernden Wirtschaftspolitik. Aktive AMP
wird ferner nur erfolgreich sein, wenn sie
sich nicht darauf beschriankt, den Druck auf
Individuen zur Arbeitsaufnahme zu erh6hen,
sondern sich intensiver bemiiht, Vermittlungs-
hemmnisse gezielt zu beheben. Ferner sind die
Elemente offentlich geforderter Beschiftigung
zu starken und mit Weiterbildungsaktivitdten
zu verbinden, um gezielt Briicken in den ers-
ten Arbeitsmarkt zu bauen.
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e Schlieflich ist die gleichgewichtige Behand-
lung aller abhdngig Beschiftigten erforder-
lich. Dieses Prinzip gilt fiir normale wie aty-
pische Beschiftigungsformen in rechtlicher
wie in faktischer Hinsicht und betrifft samtli-
che genannten Dimensionen der kurz- und
langfristigen sozialen Sicherung: Einkommen
im Sinne von gleicher Bezahlung fiir gleiche Ar-
beit, Zugang zu Weiterbildungsmafinahmen so-
wie Integration in die sozialen Sicherungs-
systeme, vor allem die Rentenversicherung.

«Window of opportunity” nutzen

Flexicurity ist noch ein offenes Konzept. Es konn-
te der letztlich zum Scheitern verurteilte Versuch
sein, einen Kreis faktisch unversohnlicher Ziele
zu quadrieren, obwohl die Kommission in ihren
offiziellen Statements wiederholt von ,Syner-
gien” spricht bzw. die Komplementaritit von
Flexibilitdt und sozialer Sicherheit betont. Ob es
eher dazu dient, den Deregulierungs- und Flexi-
bilisierungskurs der letzten Jahre fortzusetzen und
zu legitimieren oder eine Chance bietet, die ne-
gativen Folgen der bisherigen Flexibilisierungen
zu beheben, ist vorrangig eine Machtfrage.

Die strategische Ausrichtung von Flexicuri-
ty wird weiterhin davon abhédngen, inwieweit
es gelingt, Konzepte zu entwerfen, die tiberzeu-
gend darlegen, dass sich 6konomische Effizienz
und soziale Sicherheit nicht immer ausschlie-
fen miissen, vor allem wenn die langfristigen
Wirkungszusammenhinge und die volkswirt-
schaftlichen Kosten ins Kalkiil einbezogen wer-
den. Der Erfolg des Ansatzes hangt schlie8lich
davon ab, inwieweit seine mikrookonomische
Ausrichtung und Uberbetonung angebotssei-
tiger Maflnahmen in eine makrodkonomische
Beschidftigungsstrategie eingebettet wird, die
auch die Nachfrageseite beriicksichtigt.

Auf jeden Fall lassen sich die von der Kom-
mission avisierte Abkehr von einer reinen Flexi-
bilisierungsstrategie und die Hinwendung zu einer
Politik, die ein Gleichgewicht zwischen Flexibilitét
und sozialer Sicherheit anstrebt, als ein ,,window
of opportunity” begreifen. Diese Richtungsdnde-
rung kann man als wichtiges Ergebnis der aktuel-
len EU-Diskussion und vor allem der negativen so-
zialen Folgen der Deregulierungspolitik ansehen.
Denn was wire die Alternative in einer erweiterten
EU?
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