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Die Hartz-Reformen aus der
Makroperspektive
Vorteile des Umbaus tuberwiegen

Seit dem Jahr 2006 zeigt sich in Deutschland eine Trendumkehr bei Arbeitslosigkeit und Beschaftigung.
Die Hartz-Reformen haben zu dieser Verbesserung am Arbeitsmarkt beigetragen — ein Effekt, der von
struktureller und dauerhafter Natur ist. Die gute Konjunktur und moderate Lohnabschliisse haben die
Reformwirkung unterstiitzt. Die Arbeitsmarktreformen fiihrten allerdings auch den Trend wachsender
Lohnungleichheit und atypischer Beschaftigung fort.

Zwischen den Jahren 2003 und 2005 traten mit den Hartz-
Gesetzen umfassende Arbeitsmarkt- und Sozialreformen in
Kraft. In vier Gesetzen zu drei Zeitpunkten umgesetzt, be-
standen die Hartz-Reformen aus einer Vielzahl von Kom-
ponenten (vgl. Kasten ,Kernelemente der Hartz-Reformen”
auf Seite 9). Diese lassen sich wie folgt zusammenfassen:
B Erhohung der Arbeitsnachfrage: Durch mehr Flexibili-
tat bei den Beschaftigungsformen und beim Kindigungs-
schutz sollten Unternehmen dazu motiviert werden, zu-
satzliche Stellen zu schaffen.

I Aktivierung des Arbeitsangebots: Im Sinne eines ver-
starkten ,Forderns und Forderns” sollten die Anreize fir
Arbeitslose (und Beschaftigte), schnell eine Stelle zu su-
chen beziehungsweise auch eine weniger attraktive Stelle
anzunehmen, verstarkt werden.

I Effizienzsteigerung: Durch mehr Effizienz in der Arbeits-
vermittlung sollte der Ausgleichsprozess zwischen Arbeit-
suchenden und freien Stellen verbessert werden.

Die Hartz-Reformen haben also bei Arbeitsangebot,
Arbeitsnachfrage und Ausgleichsprozess angesetzt. Sie
betrafen sowohl Arbeitgeber als auch Arbeitsuchende
und Beschaftigte. Dies zeigt die Tragweite der Reformen,
beschrankt aber auch die Aussagekraft makrodkonomi-

scher Analysen: Es gibt — methodisch gesprochen — keine

Kontrollgruppe, die nicht von den Reformen tangiert war
und die man mit betroffenen Gruppen vergleichen konnte.
Deshalb werden Vorher-Nachher-Vergleiche herangezogen.

Trendwende bei Beschaftigung und
Arbeitslosigkeit
Der seit der Wiedervereinigung bestehende Trend sin-
kender Beschaftigung hat sich nach den Reformen —
flankiert durch einen kraftigen Wirtschaftsaufschwung
— umgekehrt (vgl. Abbildung 1 auf Seite 6). Obwohl der
Wirtschaftsaufschwung zwischen Ende 2004 und Anfang
2008 ahnlich stark war wie in den Jahren 1998 bis 2001,
wuchs die sozialversicherungspflichtige Beschaftigung
deutlich kraftiger. Dabei nahm insbesondere die Vollzeit-
beschaftigung — obgleich oft auch in Zeitarbeit — wieder
zu, so dass das Arbeitsvolumen stdrker anstieg als um die
Jahrtausendwende. Zudem profitierte erstmals der ost-
deutsche Arbeitsmarkt von einem Wirtschaftsaufschwung.
Wesentlich fir die Stimulierung der Arbeitsnachfra-
ge war auch die moderate Lohnentwicklung. Bereits vor
dem Jahr 2003 stiegen die Realldhne allenfalls schwach;
wahrend der Reformen kam es sogar zu deutlichen Real-
lohnverlusten. Ein Grund daflr kdnnte sein, dass sich die

Verhandlungsposition der Arbeitnehmer verschlechterte,



|AB-Forum 2/2013

:

e
i
|

AL
v

LI L TH V]

etwa durch die restriktivere Ausgestaltung der Lohnersatz-

leistungen. Insoweit steht zu vermuten, dass die Hartz-
Reformen zumindest indirekt das Wachstum der Lohne
gedampft haben.

Die Rezession der Jahre 2008/2009 bremste die po-
sitive Beschaftigungsentwicklung nur wenig und nur vo-
riibergehend, denn die Betriebe haben mit Hilfe von Ar-
beitszeitkonten, Kurzarbeit und tariflichen Biindnissen ihre
Kernbelegschaften gehalten. Dass sich die Arbeitgeber fir

diese Strategie des Arbeitskraftehortens entschieden und

N e T —_

dafiir empfindliche Produktivittseinbufen hinnahmen,
zeugt von der insgesamt gestiegenen Arbeitsnachfrage
der Betriebe. Mit der kraftigen Erholung ab Mitte 2009
setzte sich der Beschaftigungszuwachs ungemindert fort.

Die Arbeitslosigkeit entwickelte sich in etwa spie-
gelbildlich zur Beschaftigung. Nach dem Hdchststand
von fast funf Millionen im Jahr 2005 sank die Zahl der
Arbeitslosen bis zum Jahr 2012 auf unter drei Millionen.
Auch die Langzeitarbeitslosigkeit ging deutlich um 46

Prozent zuriick, nachdem sie 2006 nochmals gewachsen
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Abbildung 1

Entwicklung von sozialversicherungspflichtiger Beschaftigung,
Arbeitslosigkeit und Unterbeschaftigung 1992 bis 2012
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Quelle: Bundesagentur fur Arbeit. ©IAB

war, weil die vormaligen arbeitsuchenden Sozialhilfeemp-
fanger in diesem Jahr erstmals in der Arbeitslosenstatistik
auftauchten. Der Abbau der Arbeitslosigkeit wurde im
Ubrigen nicht etwa dadurch erreicht, dass die MaRnah-
men aktiver Arbeitsmarktpolitik besonders stark ausge-

baut worden waren. Denn auch die Unterbeschaftigung

nach dem Konzept der Bundesagentur fiir Arbeit, die Per-
sonen in solchen Mafsnahmen einschliefSt, schrumpfte um
gut zwei Millionen.

Angebot und Nachfrage am Arbeitsmarkt finden
besser zueinander

Um die Entwicklung der Arbeitslosigkeit zu bewerten, sind
die Ubergange in Beschaftigung am ersten Arbeitsmarkt
von besonderer Bedeutung. Diese werden als Match be-
zeichnet (englisch fiir: zusammenpassen), der Prozess des
Zueinanderkommens von offenen Stellen und Arbeitslosen
als Matching. Je leichter und ziigiger sich dieser Prozess
vollzieht, desto hoher ist die sogenannte Matching-Effizi-
enz. Diese hat sich nach den Hartz-Reformen verbessert,
wie die Studien von René Fahr und Uwe Sunde aus dem
Jahr 2009 oder von Sabine Klinger und Thomas Rothe aus
dem Jahr 2012 belegen.

So kommen Klinger und Rothe zu dem Ergebnis, dass
sich die Reformen in der Summe als positiv erwiesen ha-
ben. Insbesondere nach der Einfihrung von Hartz | und
Hartz Il stieg die Matching-Effizienz um zehn Prozent,
nach Hartz Ill um weitere finf Prozent. Demnach haben
sich die Chancen von Arbeitslosen in Beschaftigung zu
kommen, unabhangig von der konjunkturellen Situation,
zundchst um zehn und dann noch einmal um finf Pro-
zent verbessert. Eine zusatzliche Verbesserung nach Hartz
IV 13sst sich nicht nachweisen. Zu beachten ist jedoch,
dass mit der Einfiihrung des neuen Zweiten Buchs des
Sozialgesetzbuchs (SGB Il) mehr Personen mit schlechten
Arbeitsmarktchancen im Pool der Kurzzeitarbeitslosen er-
fasst wurden.

Bemerkenswert ist auerdem, dass Langzeitarbeits-
lose Uberproportional stark von den Reformen profitiert
haben. Dies entspricht dem Ziel der Hartz-Kommission,
auch den verfestigten Kern der Arbeitslosigkeit abzubau-
en. Mit steigendem Wirtschaftswachstum beschleunigen
sich die Ubergénge aus Arbeitslosigkeit in Beschaftigung
grundsatzlich. Die Konjunkturwirkung wurde von den
Reformen jedoch nicht verdndert. Der kraftige Wirtschafts-
aufschwung der Jahre 2005 bis 2007 hatte keine (iber-

proportionalen Effekte auf das Matching. Die zusatzliche



Beschaftigungssteigerung kam dadurch zustande, dass
der Arbeitsmarkt strukturell besser funktionierte.

Mit Hilfe der sogenannten Beveridge-Kurve kdnnen
strukturelle Anderungen, die dauerhaft wirken, von vor-
ibergehenden konjunkturellen Effekten auf den Arbeits-
markt unterschieden werden. Die Beveridge-Kurve stellt
den Zusammenhang von offenen Stellen und Arbeitslosen
dar. Sie verlduft — stilisiert — von links oben nach rechts
unten fallend (vgl. Abbildung 2), weil in der Regel viele
offene Stellen mit einer geringeren Zahl arbeitsloser Per-
sonen einhergehen und umgekehrt. Je weiter auen die
Kurve liegt, desto schlechter funktioniert der Matching-
Prozess, da die offenen Stellen in diesem Fall seltener von
Arbeitslosen besetzt werden.

Traditionell wurde angenommen, dass Bewegun-
gen auf der Kurve von links oben nach rechts unten und
umgekehrt konjunkturelle Entwicklungen widerspiegeln:
Im Aufschwung wachst die Zahl der offenen Stellen, die
Zahl der Arbeitslosen sinkt — im Abschwung passiert das
Gegenteil. Verschiebt sich hingegen die Kurve nach innen

Abbildung 2
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oder auRen, kann dies als Auswirkung institutioneller An-
derungen auf die Matching-Effizienz und auf das Kiindi-
gungsverhalten interpretiert werden.

Neuere Studien erweitern diese traditionellen Erkla-
rungsmuster: Danach kénnen auch Bewegungen auf der
Kurve strukturell und Verschiebungen der Kurve nach links
oder rechts zyklisch bedingt sein. Dem gehen Sabine Klin-
ger und Enzo Weber in einer Untersuchung aus dem Jahr
2012 nach.

Sowoh! die Matching-Effizienz als auch das Kindi-
gungsverhalten werden durch verschiedene, auch konjunk-
turunabhangige Faktoren beeinflusst: die Transparenz tber
das Marktgeschehen, die Intensitat der Suche nach Arbeit
beziehungsweise Personal, den Anteil von Langzeitarbeits-
losen mit geringeren Arbeitsmarktchancen sowie die Kon-
zessionsbereitschaft von Arbeitslosen und Beschaftigten.

Diese GroRen hatten sich vor den Reformen zuse-
hends verschlechtert, die Beveridge-Kurve verlagerte
sich immer weiter nach auRen. Die Ubergénge aus Be-
schaftigung in Arbeitslosigkeit waren gestiegen und die

Zusammenhang zwischen offenen Stellen und Arbeitslosen — Beveridge-Kurve 1992 bis 2013
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Matching-Effizienz war auf niedrigem Niveau ricklaufig,
so dass sich die Arbeitslosigkeit zunehmend verfestigte.
Unmittelbar nach den Reformen verschob sich die Kurve
zundchst noch weiter nach auRen, weil sich ehemalige
Sozialhilfebezieher nun erstmals arbeitslos meldeten. Et-
was zeitverzogert — besonders deutlich seit dem Jahr 2007
— verschob sich die Beveridge-Kurve jedoch erstmals seit
Jahrzehnten nach innen. Dies bestatigt den Befund der
Matching-Analyse: Die Funktionsweise des Arbeitsmarktes
hatte sich verbessert.

Ob die Verschiebung der Beveridge-Kurve konjunktu-

reller oder struktureller Natur ist — und die Effekte damit

vor(ibergehend oder dauerhaft sind — lasst sich mit Hilfe
makrodkonometrischer Verfahren ermitteln. Dabei wer-
den Matching-Effizienz, Kiindigungsrate, Beschaftigung,
Arbeitslosigkeit und offene Stellen, welche die Dynamik
der Beveridge-Kurve bestimmen, in je eine permanente
und eine voriibergehende Komponente zerlegt. Die Ana-
lyse von Sabine Klinger und Enzo Weber offenbart, dass
die Verbesserung der Jobchancen fiir Arbeitslose im Auf-
schwung von 1998 bis 2001 — also vor den Reformen —
nur voriibergehender Natur war.

Anders nach den Reformen: Im Aufschwung von
2006 bis 2008 wurde der Anstieg der Ubergénge aus
Arbeitslosigkeit in Beschaftigung durch eine permanente
Verbesserung der Matching-Effizienz verursacht. Aufgrund
der hoheren Konzessionsbereitschaft von Beschaftigten,
der groBeren Flexibilitat fiir die Unternehmen und der
schwachen Lohnentwicklung haben sich gleichzeitig die
Anreize fir die Arbeitgeber erhoht, neue Stellen zu schaf-
fen. Die Arbeitslosigkeit hat sich also durch die verbes-
serten Chancen auf dem Arbeitsmarkt in Verbindung mit
der intensiveren Arbeitsuche verringert. Dass die positive
Entwicklung am Arbeitsmarkt als dauerhaft einzuschatzen
ist, erhartet das Argument, dass sie auf eine institutionelle

Ursache wie die Hartz-Reformen zuriickzufiihren ist.

Fazit und Ausblick
Die Vorteile der Hartz-Reformen fiir den Arbeitsmarkt soll-
ten nicht den Blick aufihre negativen Begleiterscheinungen
verstellen. Denn die hohere Flexibilitat fir die Arbeitgeber
bedeutet auch, dass sich ein Teil des Beschaftigungsrisi-
kos auf die Arbeitnehmerseite verschiebt, insbesondere
auf bestimmte Personengruppen wie Geringqualifizierte.
Atypische Erwerbstatigkeit in Form von Leiharbeit, befris-
teter Beschaftigung oder Minijobs hat weiter zugenom-
men und ging mit Abstrichen bei Umfang, Dauer und Ent-
lohnung der Beschaftigung einher, wenn sie auch hohere
Chancen auf soziale Teilhabe bietet als Arbeitslosigkeit.
Im Durchschnitt dauern Beschaftigungsverhaltnisse
heute zwar langer als noch vor zehn Jahren. Doch nicht
alle Erwerbstatigen profitieren davon im gleichen MaRe.

Gerade fiir Personen, die zuvor arbeitslos waren, erweisen
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Kernelemente der Hartz-Reformen

Hartz I:
In Kraft seit Januar 2003

Hartz Il

In Kraft seit Januar 2003

Hartz llI:

In Kraft seit Januar 2004

Hartz IV:
In Kraft seit Januar 2005

Strengere Auflagen fir die Arbeitslosenmeldung

Scharfere Definition von ,zumutbarer Arbeit”

Strengere Sanktionen, wenn Arbeitslose nicht ausreichend kooperieren
Einflihrung von Bildungsgutscheinen

Personalserviceagenturen: spezielle Zeitarbeitsagenturen fir Arbeitslose
Kiindigungsschutz erst in Unternehmen mit zehn statt zuvor fiinf Beschéftigten

Deregulierung der Zeitarbeit

Einfihrung von Mini-Jobs (Gehalt bis 400 Euro) und Midi-Jobs (401 bis 800
Euro) mit reduzierten Sozialversicherungsabgaben

Auslagerung von Vermittlungsdienstleistungen

Neue Mdglichkeiten der Existenzgriindungsforderung (Ich-AG)

Umbau der Bundesanstalt fiir Arbeit zur Bundesagentur fir Arbeit,
wichtige Elemente dabei sind:

— Einflhrung sogenannter Jobcenter

— Steuerung der Arbeitsagenturen uber Zielvereinbarungen

— Kundensegmentierung

— Einfiihrung eines Arbeitgeberservices

— Einsatz von Fallmanagern zur Betreuung Langzeitarbeitsloser

Verkirzung der Bezugsdauer des Arbeitslosengeldes | fiir Arbeitslose ab

45 Jahren (betreut durch die Arbeitsagenturen)

Zusammenlegung von Arbeitslosen- und Sozialhilfe zum neuen Arbeitslosengeld II:
bedarfsabhangige Grundsicherung fiir Arbeitsuchende, unabhangig vom friheren
Einkommen (betreut in Kooperation zwischen Arbeitsagenturen und Kommunen)
In 69 Optionskommunen (zugelassene kommunale Trager) werden die Empfanger
von Arbeitslosengeld Il ohne Mitwirkung der Bundesagentur fir Arbeit betreut
Schaffung von Arbeitsgelegenheiten im 6ffentlichen Sektor

(sogenannte Ein-Euro-Jobs)

sich die neuen Beschaftigungsverhaltnisse haufig als in-
stabil. Es kommt zu Drehtireffekten, da viele Personen in
prekarer Beschaftigung oftmals wieder arbeitslos werden
und erneut auf die Grundsicherung angewiesen sind.

Der Trend zu einer schwachen Lohnentwicklung hatte

bereits vor den Hartz-Reformen eingesetzt, sich dann aber

wesentlich verstarkt, weil die Reformen letztlich die Ver-
handlungsposition der Arbeitnehmer geschwacht haben.
Mehr Personen beziehungsweise Bedarfsgemeinschaften
missen ihr Gehalt oder ihr Arbeitslosengeld | mit Grund-
sicherungsleistungen aufstocken oder einen Nebenjob

annehmen. Dariiber hinaus verstarkte sich die bereits seit
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Jahrzehnten zunehmende Einkommensungleichheit. Gera-
de die Reallohne am unteren Ende der Einkommensskala
schrumpften im Zuge der Hartz-Reformen Uberproportional.

Trotz der mit den Hartz-Reformen verbundenen Be-
schaftigungserfolge ging mit ihnen auch ein Auseinander-
driften der Gesellschaft einher, denn die Lasten der Re-
formen wurden im Wesentlichen von den Arbeitnehmern
getragen. Zwar haben sich die Trends zu mehr geringflgi-
ger Beschaftigung, mehr Leiharbeit und mehr Befristun-
gen ebenso wie die starke Lohnzurlickhaltung zuletzt nicht
fortgesetzt. Gleichwohl hat sich im Bereich zwischen Ar-
beitslosigkeit und traditionellem Normalarbeitsverhaltnis
ein breites Feld an atypischer, mitunter prekarer Beschaf-
tigung etabliert, das als neue, mit den Hartz-Reformen
gewachsene Herausforderung flr weiteres politisches
Handeln zu sehen ist. Die Aufgabe ist mehrdimensional:

Einerseits dirfen die mit den Reformen verbundenen Struk-

turerfolge nicht gefahrdet werden, andererseits sollte die

Themenschwerpunkt Zehn Jahre Agenda 2010

Teilhabe an den Beschaftigungserfolgen weiter verbessert
werden. Zugleich missen die entsprechenden Strategien
tragfahig und nachhaltig sein, etwa mit Blick auf die Ge-
staltung des demografischen Wandels am Arbeitsmarkt.
Wo also besteht konkreter Handlungsbedarf? Die
Reformen haben fiir viele Gruppen den Einstieg in den
Arbeitsmarkt erleichtert. Nun kommt es darauf an, deren
Aufstiegs- und Entwicklungsméglichkeiten zu fordern. So
ist die Betreuung zu Beginn einer neu aufgenommenen
Beschaftigung empfehlenswert, jedenfalls fir Personen
mit gerade (berwundenen Einstellungshindernissen.
Zudem gilt es, die unternehmensnahe Aus- und Weiter-
bildung zu starken. Damit verbessern sich die betriebsin-
ternen Aufstiegsperspektiven fir die Betroffenen, steigern
ihre Motivation und damit ihre Produktivitat — und erdff-
nen ihnen letztlich auch bessere Einkommenschancen. Der
Staat kann diesen Prozess finanziell, inhaltlich und organi-

satorisch unterstiitzen.




Themenschwerpunkt Zehn Jahre Agenda 2010

Eine solche Strategie schafft auRerdem etwas mehr
Raum fiir den Einstieg in den Arbeitsmarkt von Personen,
die dem verfestigten Kern der Langzeitarbeitslosen an-
gehdren. Personen also, deren Integrationschancen sich
bisher weder durch die Hartz-Reformen noch durch die
positive Wirtschaftsentwicklung der letzten Jahre hinrei-
chend erhoht haben. Um diesen Raum zu nutzen, ist ar-
beitsmarktnahe Qualifizierung wesentlich. Dariber hinaus
kommt es bei den Vermittlungsbemihungen darauf an,
verstarkt den Einzelfall in den Blick zu nehmen und indi-
viduelle Hemmnisse und Fahigkeiten zu berticksichtigen.

Die Arbeitsmarkteffekte der Reformen sind inzwischen
ausgeklungen. Neue Aufgaben fir Arbeit und soziale Siche-
rung liegen in der Gestaltung des demografischen Wandels,
etwa in Fragen der Migration und der Qualifikation, und in
der Bewdltigung der europaischen Krise. Makrookonomisch
betrachtet ist der deutsche Arbeitsmarkt durch die Agenda
2010 fur diese Aufgaben besser geriistet als zuvor.
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