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Ist die ,,europiische Beschiftigungs-
strategie® nach fiinf Jahren am Ende?

Zur Evaluierung des Luxemburg-Prozesses 1998-2002 (Teil 2}

Johannes Schweighefer

3. Evaluierung der ,eureopiischen Beschiftigungsstrategie’

Im vorangegangenen Abschnitt 2 wurde die Entstehungsgeschichte des
so genannten ,Luxemburg-Prozesses” nachgezeichnet und die Frage nach
der adaquaten Rolle der Makrodkonomie in einer ,europdischen Be-
schéftigungsstrategie® behandelt. Obwohl eine explizitere Unterstiitzung
der Arbeitsmarktentwicklung in den letzten Jahren durch eine beschafti-
gungsfreundlichere Wirtschaftspolitik wiinschenswert gewesen wiére, hat
sich die Situation auch auf den europaischen Arbeitsmarkten im Zeitraum
1898-2002 deuilich verbessert. Dies ist zu @inem erheblichen Teil auf die
héheren Wachstumsraten in der zweiten Halfte der 90er Jahre zuriickzu-
fhren, zu einem geringeren jedoch auch auf strukiurelle Reformen.

Im Folgenden wird auf zwei Fragen eingegangen: 1.) Welcher Anteil an
der Verringerung der Arbeitslosigkeit und der Sieigerung der Beschafti-
gung ist auf die vergleichsweise gute Konjunktur in den Jahren 1998-2000
zurlckzufihren, und welcher Teil kann den in dieser Zeit umgesetzten
Strukturreformen, insbesondere auf den Arbeitsméarkten, zugewiesen wer-
den? 2.} Inwieweit gingen die genannten Strukturreformen auf den Ar-
beitsmarkten von der ,européischen Beschéftigungsstrategie® bzw. den
Nationalen Aktionsplanen flr Beschifligung (NAP) aus bzw. weichen Bei-
trag leisteten die Reformen, die auch chne die Beschaftigungsstrategie
gesetzt worden waren.

Gewissermalien als roter Faden wird sich eine skeptische Haltung gegen-
Uber allen Konzepten der strukturelien“ Arbeitsiosigkeit durch die Analy-
se ziehen. Dies nicht deshalb, weil etwa die Existenz strukturelier Ar-
beitslosigkeit (iberhaupt geleugnet werden wiirde; vielmehr erscheint Skep-
sis gegeniiber einer seit einigen Jahren zu beobachtenden Tendenz an-
gebrachi, beinahe das gesamie Ausmal an Arbeitslosigkeit als strukturell
zu definieren — mit den entsprechenden Konsequenzen fiir wirtschaftpo-
litische Gegenmafinahmen.
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3.1 Veranderungen auf den eurcpiischen Arbeitsmiirkten

3.1.1 Die Entwicklung von Output-Indikatoren im Rahmen des Ziel-
systems der ,europiischen Beschaftigungsstrategie®

im Folgenden soll die Entwickiung einiger zentraler Arbeitsmarkiindika-
toren dargestellt und erdrtert werden, um im Rahmen des Zielsystems der
~européischen Beschatftigungsstrategie” ein klareres Bild vom Ausmaf,
der Richtung und der Natur der Veranderungen auf den europaischen Ar-
beitsmarkten zu erhalten. Es werden dabei haufig die Zeitpunkte 1993-
1997-2001 verglichen, weil die Jahre 1993 (mit der Ausnahme von GB,
FIN, IRL und S} und 2001/2002 jeweils konjunkturelle Tiefpunkte in den
Mitgliedstaaten (MS) markieren und 1997 das letzte Jahr vor Beginn des
Luxemburg-Prozesses darstellt

Abbildung 1 zeigt sowohl in den Niveaus als auch in der Entwicklung der
Beschaftigungsquoten (BQ) in den MS eine grolie Heterogenitat: Wah-
rend 2001 beispielsweise in DK Uber 75% der Wohnbevdlkerung zwischen
15-64 Jahren einer Beschiftigung nachgingen, waren es in ltalien nur et-
wa 55%. In der BRD und in GR ging die Zunahme der BQ nur in sehr be-
scheidenem Ausmall vonstatten, demgegeniiber stieg sie seit 1993 in NL,
IRL und E exorbitant an. Die Unterschiede hinsichtlich Niveau und Ent-
wicklung sind bei den BQ von élteren Beschéftigten (55-64 Jahre) sogar
noch gréBer als bet den allgemeinen Beschiftigungsquoten. Die Verbes-
serungen bei den allgemeinen BQ und bei jenen der &lteren Beschaftig-
ten seit dem letzten Konjunktureinbruch 1993 lagen in Landern wie IRL,
FIN, NL und E im Bereich von 11% bis 36% (der EU-Durchschnitt erhdh-
te sich um 7% bzw. 8%); sicherlich keine unwesentliche Verinderung!

Dieser Befund einer sich stark verbessernden Arbeitsmarktlage wird
noch deutlicher, wenn die Arbeitslosigkeit betrachtet wird. Abbildung 2 zeigt
die groften Unterschiede im Ausmaf der Arbeitslosigkeit zwischen den
MS. Zudem ist in IRL die Arbeitslosigkeit seit 1993 um etwa 72% zuriick-
gegangen, in NL, DK, S, GB und FIN um etwa 50%, in E um beinahe 40%
(EU-Durchschnitt: ~25%). Manche Lander haben keinen Riickgang oder
sogar einen leichten Anstieg zu verzeichnen — wie etwa A, allerdings auf
einem sehr niedrigen Niveau. Der Befund der groRen Heterogenitat so-
wohl in den Niveaus als auch in den Entwicklungen trifft auch fiir die Lang-
zeitarbeitslosenquote zu (die Verénderungen der LZAg sind in Abbildung
4 dargestelit).

Um Strukturprobleme im Bereich Chancengieichheit abzubilden, wird
haufig auf den Unterschied zwischen der Beschéftigungsquote, der Ar-
beitslosenquote und dem Einkommen zwischen Frauen und Ménnern ab-
gestellt: Die Differenzen in der Erwerbsbeteiligung zwischen Mannern und
Frauen schwanken zwischen 3%-Punkten in S und beinahe 30%-Punkten
in LUX, ITA und E. Seit Beginn der Beschéftigungsstrategie hat sich die

350

e

S

g — e

e

29. Jahrgang (2003), Heft 3 Wirtschaft und Gesellschaft

Abbildung 1: Entwickiung der Beschiftigungsqguoten in den EU-
Mitgliedstaaten
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Abbildung 2: Entwicklung der Arbeitsiosenquoten in den
EU-Mitgliedstaaten
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" Situatioh der Frauen auf den Arbeltsmarkten zwar in allen Landern rela-
- tiveu den'Mannern verbessert, der Abstand zu den BQ der Manner bleibt

! jedoch irisgesamt sehr hoch. Die Arbeitslosigkeit ist in den meisten Lén-
" dern bei-den Frauen héher als bei den Ménnarn,

‘Welche Schlussfolgerung kénnen aus dieser Beschreibung der Entwick-
lung von Arbeitsmarkt-Indikatoren gezogen werden? Die Verbesserungen
in der Arbeitslosigkeit (etwa 25% im EU-Durchschnitt) sind also wesent-
lich stérker ausgeprégt als in der Beschéftigung (etwa 8%). In vielen Be-
reichen haben sich die Verbesserungen seit 1997 deutlich beschleunigt.
Manche MS zeichnen sich durch eine besonders positive Entwicklung aus:
In IRL, FIN, NL und E konnten die BQ (allgemeain und Altere) um 11%-36%
seit 1993 erhéht werden, die Arbeitslosigkeit (allgemein und Langzeitar-
beitslosigkeit (LZA)) ging zwischen 87%-40% in IRL, FIN, NL, DK, S, GB
und E zuriick. Hinsichtlich dieser globalen indikatoren kann daher seit
1997 bzw. seit 1993 in vielen Bereichen von einer deutlichen Verbesse-
rung gesprochen werden. Ausgehend von den eben dargesteliten Indika-
toren der Arbeitsmarktentwickiung lassen sich die Lander in eine Gruppe
mit positiver Gesamtentwickiung (IRL, FIN, NL, DK, S, GB und E) und ei-
ne solche mit negativer Gesamitendenz (GR, BRD, ITA, LUX, A) unteriei-

len, wobei natiirlich die Ausgangsniveaus und die Verénderungen seit 1993
bzw. 1987 zu beriicksichtigen sind.

3.1.2 Analytische Uberlegungen zua den Strukturverinderungen auf
den europiischen Arbeitsmirkten

Die vorangegangene deskriptive Darstellung soll nun erganzt werden um

analytischere Uberlegungen zu den Strukturverdnderungen auf den eu-
ropaischen Arbeitsmarkten.

3.1.2.1 Zyklische Reagibilitiit von Beschiiftisung, Arxbeitsangebot und
Arbeitslosigkeit’

_Die Arbeitsmarktvariablen schwanken, zumeist mit einiger zeitlicher Ver-
zogerung, (iber den Konjunkturzyklus. Ver&nderungen im Wachstum fiih-
ren, je nach Land in unterschiedlichem Ausmaf, zu Verénderungen in der
Beschaftigung, diese wiederum Idsen Reaktionen des Arbeitsangebotes
und, komplementar dazu, der Arbeitslosigksit aus. Diese zyklische Rea-
gibiltat der Arbeitslosigkeit kann im Rahmen des Okun’'schen Gesetzes
analysiert werden. Ein groBerer Okun-Koeffizient zeigt dabei einen enge-
ren Zusammenhang zwischen Wachstum und Arbsitslosigkeit an.

Die nachfolgende Tabelle 1 zeigt einfache dkonometrische Schatzun-
gen der zyklischen Reagibilitat der Beschaftigung auf Outputverdnderun-
gen und des Arbeitsangebotes in Bezug auf Beschéftigungsanderungen
(woraus sich der Okun-Koeffizient ableiten lasst)

352

29._ Jahrgang (2003), Heft 3

Tabelie 1: Die zyklische Reagibilitit der Arbeitsméarkte
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Der Koeffizient b in einer Regression <Abweichungen der Beschiftigung vom Trend> = Konsiante + b <BIP-Abweichung vom Trend>, wobei die

1)

Trends mit Hilfe des Hedrick

2)

-Prescoit-Filiers mit fiir alle Lander identischen Glattungsfaktoren flir Beschéftigung und BIP bestimmt wurden.

Der Koeffizient b in einer Regression <Abweichungen des Arbeitskréfieangebotes vom Trend>

Konstante + b <Abweichung der Beschéfti-

wobel die Trends mit Hilfe des Hodrick-Prascott-Filters mit fir alle Lander identischen Glatiungsaktoren flir Beschéaf-

gungsnachfrage vom Trend>,
tigung und BiP bestimmt wurden.

die aus der zyklischen Reagibilitét der Beschaftigungsnachfrage auf Produkfionsschwankungen {1) und der

sangebotes auf Beschéftigungsschwankungen (2), berechnet werden: (1) * [1—(2)].

Geschatzte Okun-Kaeffizienten,

3

zyklischen Reagibilitat des Arbait

der up date auf 2002 und die Hinzufligung der Periode 1998-2002 erfolgien vom Autor; nicht besetzie Zellen er-

gaben auf dem 5%-Niveau keine signifikanten Werte; in der dritten Spalte fir ITA und LUX, in der sechsten Spalte fir B und in der sechsten und

siehten flir F reicht der Zeitraum von 1989-2001.

Quette: GD ECFIN /2002a), p.99;
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_In.vielen Landern der EU hat sich die Reagii?ilitét der Arbeitsmarkt\{_ari-
~“abien in den 90er Jahren gegeniiber dem Zeitraum 1969-1989 erhdht,
nicht so in den USA und in Japan. Reagierte b.e|speefswe_|se in der ersten
Zeitperiode die Arbeitslosigkeit in der EU aL{f einen negatt.ven _OL{tput—Gap
{Y-Y*), d. h. auf einen Abschwung, von 1% im Durchschnitt m[_t einem An-
stieg um 0,38%, so verstérkte sich dieser Zusammenhang in den 90er
Jahren auf 0,67%; der Zusammenhang ist damit stérker als in den USA
und wesentlich starker als in Japan. Dieses Ergebnis ist v. a. auf die er-
héhte Reagibilitét der Beschaftigung auf Output-Anderungen zurickzu-
fihren. Die Zusammenhdange dlrften sich in der zweiten Halfte der 90er
Jahre nicht wesentlich verdndert haben, Ein erheblicher Teil der Unter-
schiede in der Reagibiltat der Beschéftigung kann zudem durch Unter-
schiede im Anteil an befristeten Arbeitsverhaltnissen bzw. flexibleren Ar-
beitsmarkten aligemein erklart werden. ‘

Die bisherige Analyse wird erganzt durch eine nahere Betrachtung der
Entwicklung von BQ, der ALq und des Arbeitsangebotes nach den Re-
zessionen 1982 und 1993:" In den 80er Jahren sank die Beschaftigungs-
quote zwei Jahre nach dem konjunkturellen Tief und erreichte erst funf
Jahre nach dem Einbruch wieder das Ausgangsniveau. Demgegeniiber
stieg die BQ nach 1993 sehr rasch an ohne einen merklichen Ritickgang.
Die spiegelbildliche Situation zeigte sich fiir die Entwicklung der ALq.

Gegen die vorangegangene Analyse lieRe sich sinwenden, dass eine
héhere zyklische Reagibilitst der Arbeitslosigksit auf kurzfristige Produk-
tionsschwankungen (ein groRerer Okun-Koeffizient) a priori symmetrisch
wirken sollte; d. h. wenn sich die ALq im Aufschwung kurzfristig rascher
reduziert, so misste sie im Abschwung auch rascher ansteigen — was wi-
re damit also gewonnen? Gewonnen wurde offensichtlich die (teilweise)
Uberwindung eines Phanomenes, das fiir die Arbeitslosigkeit in der EU in
den 80er und friihen 90er Jahren hiufig verantwortlich gernacht wurde:
Die Persistenz einmal eingetretener Arbeitslosigkeit! Hinzu kommt ein em-
pirisches Faktum: im gegenwiértigen Abschwung stieg die ALq und fiel das
Beschiftigungswachstum in geringerem Ausmaf als noch im Abschwung
Anfang der 90er Jahre. Dies spricht dafiir, dass der Okun-Koeffizient bei

Kleiner werdendem Output-Gap (Abschwung) kleiner ist als bei grisier wer-
dender Licke (Aufschwung)®

3.1.2.2 Non accelerating-inflation rate of unempicyment
(NAIRTY

In den NAIRU-Modelien stelit die Arbeitslosigkeit den Ausgleich zwischen
den von den Arbeitgebern und von den Arbeitnehmern angestrebten Re-
allohn her. Im Gleichgewicht, das nichts mit Marktrdumung zu tun hat, ge-
hen vom Arbeitsmarkt keine Impuise in Richtung Beschleunigung oder
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Verlangsamung der Inflation aus. Die Arbeitslosigkeit, bei der dieser Zu-
stand eintritt, wird als NAIRU bezeichnet. Die inflationsdynamik steuert
der ,ALg-NAIRU-Gap®. Alle exogenen Faktoren, die den Lohn- und Preis-
druck erhdhen, treiben auch die gleichgewichtige Arbeitslosigkeit in die
Hohe; alle Faktoren, die die Lohn- ocder die Preisflexibilitdt erhéhen, re-
duzieren die NAIRU. Folgende Einflussgrofien fihren zu einer Ver-
schiebung der Lehnsetzungskurve nach aulien, erhdhen also, ceteris pa-
ribus, die NAIRU:” militantere Gewerkschaften; héherer Steuerkeil, der
nicht von den Arbeitnehmern getragen wird; zunehmende Diskrepanzen
zwischen Arbeitsangebot und -nachfrage (Mismatch); rigidere Beschafti-
gungsschutzbestimmungen; Verschiebung der Beschiftigtenstruktur zu-
gunsten von Personen mit einem geringeren Arbeitsplatzrisiko; genertsere
Bestimmungen in der Arbeitslosenversicherung etc. Eine Verschiebung
der Preissetzungskurve nach auBen — die zu einer Erhéhung der NAIRU
und einer Reduktion des Reallohnes fiihrt, wenn die Lohnsetzungskurve
unverandert bleibt — wird hervorgerufen durch eine Reduktion der Wett-
bewerbsintensitat auf den Gltermarkien oder durch eine zunehmende
Volatilitdt der erwarteten Absatzméglichkeiten.

Da die NAIRU nicht direkt beobachtet werden kann, muss das Konzept
mittels dkonometrischer Schatzverfahren quantifiziert werden. Die ver-
wendeten Methoden sind jedoch mit einer Vielzahl von theoretischen und
statistischen Problemen® behaftet, was dazu filhrt, dass im Endeffekt
NAIRU-Schatzungen ermittelt werden, die sich fiir ein bestimmtes Land
zu einem bestimmten Zeitpunkt von Untersuchung zu Untersuchung er-
heblich unterscheiden kdnnen (siehe Abbildung 3); zudem sind die Schit-
zungen mit z. T. groRen Unsicherheiten behaftet (grole Konfidenz-
intervalle®).

Abbildung 3: Eniwicklung von Arbeiislosenquote und NAIRU im
Euro-Raum (. OECD und EU-KOM)
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Quellen: European Economy (2001), OECD/ECO und Denis et al. (2002)
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us-Abbildung 3 ersichtlich wird, folgen die beiden NAIRU-Schat-
ge#r':' der OECD und der EU der Arb-eitsllosenqyote‘ au.f eine Art und
Weige, die einem gleitenden Durchschnitt nicht unahnlich ist. Die OECD-
_NAIRU liegt jedoch deutlich unter jener der EU. Im letzteren Fali wird bej-
" nahe das gesamte Ausmal der aktuellen Arbeitslosigkeit strukturellen und
nicht-zykfischen Faktoren zugeordnet. Jedoch sinken beide NAIRU-Wer-
te seit 1997/98. Denkt man sich zu den abgebildsten Schétzungen noch
die entsprechenden Konfidenzintervalle hinzu, dann ist die Frage, wie hoch
etwa die NAIRU 1996 im Euro-Raum war, nur mit einer Ungenauigkeit von
mehreren Prozentpunkien zu beantworten!

Wird trotz der gerade ausgefiihrten Einwénde die Verwendbarkeit des
NAIRU-Konzeptes fiir wirtschaftspolitische Analysen unterstellt, dann ist
flr den vorliegenden Zusammenhang natiirlich die Frage relevant, fiir wel-
che EU-MS der Riickgang der NAIRU seit 1997 bzw. 1993 besonders aus-
gepragt war und ob daraus Riickschliisse (iber das AusmaR der Struktur-
reformen in diesen Landern gezogen werden kénnen.

Abbildung 4: Vergleich der Entwicklung von Arbeitslosenquoten,
Langzeitarbeitslosenquoten und NAIRU 1997-2002/2001
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Anmerkung: Anderung der LZAg von 1997-2001
Quelle: OECD/ECO fiir ALQ und NAIRU: Eurostat (New Cronos) fiir LZAg

In den Landern S, GB, FIN, E, DK, NL und IRL ist die NAIRU zwischen
1897-2002 um 12%-40% zurdckgegangen. Diese Gruppe stimmt weitge-
hend mit der Gruppe der Besten aus dem Kapitel 3.1.1 Giberein. interes-
sant ist des Weiteren, dass in DK und GB der Grofteil, in IRL, NL und FIN
immerhin der Uberwiegende Teil des Rickganges an Arbeitslosigkeit auf
den Rlckgang der strukturellen ALq zuriickzufiihren ist. NS, E,PundF
misste demgegeniber der Grofteil des Rickganges in den Arbeitslo-
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senquoten von konjunkiturellen Fakioren ausgegangen sein. D. h., dass
vor allem in iRL, NL, DK, FIN und GB groRe Strukturreformen auf den Ar-
beits-, Produkt- und Dienstleistungsmarkten durchgefiihrt worden sein
mussten. Nimmt man die LZAq als alternatives MaR flr strukturelle Ar-
beitslosigkeit, dann wird hinsichtlich der Verbesserungen auf den euro-
paischen Arbeitsmarkten die bisherige Analyse bestatigt.

3.1.2.3 Beveridge-Kurve

Die Beveridge-Kurve,"” die von sinem negativen Zusammenhang zwi-
schen dem Bestand an offenen Stellen und an Arbeitslosen ausgeht, stellt
ein anderes ,klassisches" Analyseinstrument zur Darstellung der struktu-
relien Funktionsparameter am Arbeitsmarkt dar. Die Stréme in und aus
der Arbeitslosigkeit und in und aus den Vakanzen bestimmen zusammen
mit dem Job-Matching-Prozess die Werte fiir den Bestand an Arbeitslo-
sen und offenen Stellen, welche wiederum der Beveridge-Kurve ihre Ge-
stalt verleihen. Eine AuBenverschiebung derselben bringt eine Ver-
schlechterung im Anpassungsprozess zwischen Arbeitsangebot und -nach-
frage zum Ausdruck, eine Innenverschiebung eine Verbesserung.

Was kann aus dieser Analyse der Beveridge-Kurve fiir die Entwicklung
auf den europaischen Arbeitsmarkten in den 90er Jahren abgeleitet wer-
den? DG EMPL (2002a) 71-72, OECD (2001) 13-20 und OECD (2003)
Abb. 1.7. présentieren neuere Zahlen zur Entwicklung der Beveridge-Kur-
ve in den EU-MS. Demnach waren FIN, F und S (und die BRD, die von
der OECD nicht erwahnt wurde) in den 90er Jahren mit einer AuRenver-
schiebung konfrontiert, DK, NL und GB hingegen mit einer Innenver-
schiebung. Zu FIN und S wird relativierend angemerkt, dass die Entwik-
klung wesentlich von der tief greifenden Gkonomischen Krise Anfang der
90er Jahre gekennzeichnet war.

3.1.2.4 Langzeitarbeitslosigkeit

Die Hohe der LZA wird haufig als Indikator fir das Ausmaft an Struktur-
problemen auf den Arbeitsmérkien herangezogen; als solche sollie die-
se MallgroBe, im Gegensatz etwa zur ALq, weniger sensibel auf Kon-
junkturschwankungen reagieren. In iniernationalen Vergleichsstudien wer-
den v. a. die Langzeitarbeitslosenquote (LZAq), d. h. der Anteil der mehr
als 12 Monate arbeitslosen Personen am Arbeitsanggbot oder an der Be-
vilkerung der entsprechenden Personengruppe, und der Lang-
zeitarbeitslosenanteil (LZAa), d. h. der Anteil der mehr als 12 Monate ar-
beitslosen Personen an allen Arbeitslosen, verwendet.”* Die LZAq gibt da-
mit eine bessere Vorstellung vom absoluten Niveau der LZA, wahrend der
LZAa etwas (ber die Verteilung zwischen Kurz- und Langzeitarbeitslosen
innerhalb der Gruppe an Arbeitslosen aussagt. Auf Grund des groeren
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ailte die LZAq tber den Konjunkturzyklus 1v;reniger Stark sqhwan-
& der LZAg, das Gegenteil ist jedocr_l der Fall. Werden dl? Niveaus
e Entwicklung von LZAg und LZAa im Querschnlttsvergfelch der 15
“ELLMS und im Zeitreihenvergleich dargestelit, dann lassen sich folgende
* Erkenntnisse gewinnen:

1.) Die Niveaus der LZAq variieren stark zwischen den EU-MS, in vielen
Landern haben sie sich jedoch seit 1993/1997 deutlich verringert. Auch
die Niveaus der LZAa unterscheiden sich zwischen den MS deutlich
(20% in S und 62,8% in ITA), die Verbesserungen seit 1993/1997 sind
jedoch weniger deutlich ausgepragt als bei den Quoten.

2.) Abbildung 4 zeigt zudem, dass im Zeitraum 1997-2001/2002 in beina-
he allen MS die LZAq stérker fiel als die NAIRU. Bemerkenswerter ist
jedoch, dass die LZAq auch stérker fiel als die ALg — ein Umstand, der
a priori nicht einfach zu erkliren ist, weil die Alq die konjunkiurreagi-
blere Variable sein sollte. Dies ist deshalb bemerkenswert, weil dies
bedeutst, dass der Abstrom aus der Arbeiislosigkeit zum gréfteren Tail
aus der Gruppe der Langzeitarbeitslosen erfolgte. Es kam damit im
Zeitraum 1997-2001 zu einer deutlichen Verlagerung der Lasten der
Arbeitslosigkeit.

3.) Betrachtet man die Entwicklung von ALq, LZAg und LZAa iiber den
léangeren Zeitraum 1983-2001, so Zeigt sich der erwartete zyklische
Verlauf der Arbeitslosigkeit: Sie schwankt zwischen dem Konjunktur-
hohepunkt 7,3% (1990) und dem Tiefpunkt 10.5% (1994). Uberra-
schend ist jedoch, dass auch die LZAq und der LZAa diesem zykli-
schen Muster folgten. Wie die Alg im Zeitraum 1983-2001 , also Gher
zwei lange Zyklen, um einen Mittelwert von etwa 9% schwankt, so be-
wegt sich die LZAg um einen Mittelwert von stwa 4,3% (Min: 3,2%,
Max: 5,2%) und der LZAa um ein Mitte! von 47% {(Min: 41%, Max:
52.8%).

Die exakte Bestimmung der Determinanten der LZA, und der Arbeits-
losigkeit allgemein, ihres Verlaufes und der Unterschiede zwischen den
MS bediirfte einer genaueren Anaiyse der Zu- und Abstrome in bzw. aus
der Arbeitslosigkeit und der Dauer der Arbeitslosigkeit, aber in Verbindung
damit auch des Umschlags im Beschaftigungssystem — eine Analyse, die
jedenfalis den Rahmen der voriiegenden Arbeit sprengen wiirde, Daher
sei nur kurz auf zwei Untersuchungen verwiesen:

1.) DG EMPL (1997) kommt im Zuge der Analyse von Zu- und Abstrémen
in bzw. aus der AL zu dem Ergebnis, dass es a} keinen Zusammen-
hang zwischen der Héhe des monatiichen Zustromes in die AL im Zeit-
raum 1990-1994 und dem Bestand an Langzeitarbeitslosen (LZAq)
1995 zwischen verschiedenen EU-Landern gibt und dass es b) einen
deutlichen (negativen) Zusammenhang zwischen der LZAg und der
Anzahl der Abgénge aus der AL nach 6-12 Monaten Dauer gibt.
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2.} Machin und Manning (1999) kommen zu folgenden Schlussfolgerungen:
a) Der LZAa stieg v. a. deshalb, weil sich die durchschnittiiche Dauer
der Arbeitslosigkeit (Uber das gesamte Dauerspekirum) erhdht hat
bzw. sich die durchschnittlichen Abgangsquoten aus Arbeitslosig-
keit reduziert haben. Die duration dependence, also die sinkende
Abgangswahrscheinlichkeit mit fortdauernder Arbeitslosigkeit, hat
sich in den letzten vierzig Jahren nicht wesentlich verindert — sig ist
eher geringer geworden. Auch von den Zustrdmen ging kein er-
wahnenswerter Beitrag zur ErhShung der LZA aus. b) Es ist dieser
gemeinsame Einfluss der durchschnitilichen AL-Dauer bzw. der
durchschnittlichen Abstromrate auf die Alq und die LZA, der beide
Grofken in einen stabilen positiven Zusammenhang versetzt,

Aus beiden Untersuchungen folgt, dass der Dauer bzw, dem Abstrom
aus der Arbeitslosigkeit zur Erkiarung der LZA, aber auch der Arbeits|o-
sigkeit allgemein, besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden sollte {die
europaische Beschaftigungsstrategie legt hingegen den Schwerpunkt auf
die Bekampfung des Zustromes!). Zum Thema LZA kann damit folgende
Schlussfolgerung gezogen werden: Die Situation im Bereich der LZA hat
sich seit Beginn der Beschaftigungsstrategie deutlich verbessert, jedoch
ist es fraglich, inwioweit die LZAq und der LZAa tatsachlich strukturelle
Variablen im Sinne der weitgehenden Unabhingigkeit von zyklischen Fak-
toren sind.

3.1.2.5 Beschiftigungsintensiti{ des Wachstums

Unabhéngig davon, dass das Konzept der Beschaftigungsintensitit des
Wachstums in verschiedenen Studien® unterschiedlich operationalisiert

- wird, ist diesen Untersuchungen eine Schlussfolgerung gemeinsam: Ent-

gegen der (falschen) These vom Wachstum ohne Beschéftigungszunah-
me stieg in den letzten Jahren das Ausmaft an Beschaftigung, das mit ei-
nem bestimmten BIP-Wachstum geschaffen werden konnte: im Vergleich
zu den 50er und 60er Jahren sind nur die durchschnittlichen Wachs-
tumsraten niedriger! DG EMPL (2002a) zeigt beispielsweise in einer
Gegeniberstellung der BIP-Wachstumsraten und der Beschaftigungs-
veranderungen, dass die Steigung der erkidrenden Regressionsgeraden
vom Zeitraum 1971-79 Gber die Periode 1980-89 bis 1990-2001 zunimmt,
d. h. die Beschéftigung in den 90er Jahren starker auf Outputdnderungen
reagiert als in den vorangegangenen Dekaden (siche Abbildung 5, die die
Arbeit von DG EMPL (2002a) nachzeichnet und auf 2002 erweitert). Die-
ses Ergebnis wird von IMF (2001) bestétigt. In sektoraler Hinsicht ist die-
se Entwicklung natirlich gekennzeichnet von einer Verschiebung der Be-
schaftigungszuwéchse vom priméren und sekundaren Sektor hin zum
Dienstleistungsbereich, der durch geringere Produktivitatszuwachse ge-
kennzeichnet ist.
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Abbildung 5: Entwicklung der Beschéftigungsintensitat des Wachs-

tums in der EU 1970-2002
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IMF (2001) und DG ECFIN (2001) messen der relativen Entwicklung der
Preise fiir Arbeft und Kapital, also dem Ausmaf} der Lohnzuriickhaltung,
und ihrer Wirkungen auf die Verlangsamung des Einsatzes von arbeits-
sparenden Technologien eine besondere Bedeutung im Zusammenhang
mit der Erhdhung der Beschaftigungsintensitét bei. Um dieses empirisch
unumstrittene Ph&nomen (also die Erhéhung der Beschéftigungsintensitat
des Wachstums) zu erkléren, ist es letzilich jedoch schwierig zu beurtsi-
len, welcher Stellenwert strukturellen Fakforen ~ wie der Entwicklung hin
zum Dienstleistungssektor oder dem Aufholprozess gegeniiber den USA
hinsichtlich der Produktivitdisentwickiung — einerseits und Anderungen im
Arbeitsmarkigeschehen (Lohnzuriickhaltung, Eingliederung von weniger
produktiven Langzeitarbeitslosen etc.) andererseits zukommt.

3.1.2.6 Lohnentwicklung

In den letzten vier Jahrzehnten kam es zu einer bemerkenswerten Kon-
vergenz der nominellen und realen Lohnentwicklung zwischen den EU-
MS auf einem historisch niedrigen Niveau; dieser Befund gilt v. a. fur die
90er Jahre." Die Arbeitsproduktivitat erhéhte sich seit dem Strukturbruch
Anfang der 70er Jahre um etwa 2% jahrlich (mit einem klaren prozykli-
schen Muster und einem Absinken seit 1996). Die Entwicklung der Real-
I6hne folgt zwar jener der Produktivitat, jedoch blieben jene seit Anfang
der 80er Jahre doch deutlich hinter dieser zurlick, was zu einem Riick-
gang der realen Lohnstiickkosten fihrte, Zwischen 1993 und 1999 stag-
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nisrten die Realldhne, sie zogen erst wieder mit dem Konjunkturauf-
schwung an. Diese Analyse kann mit Hilfe eines real wage gap indicator
verfeinert werden: Nachdem bis Anfang der 8Cer Jahre die Reallohn-
licke bis iber 10% angewachsen war, befindet sie sich seit Ende der 90er
Jahre wieder auf dem Niveau von 1970."

3.1.3 Auswirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik (AMP) auf die
gemessene Arbeits- und Langzeitarbeitslosenquote

Muss der deutliche Riickgang in den Arbeitslosen- und Langzeitar-
beitslosenquoten seit Beginn der Beschéftigungsstrategie 1997, der be-
sonders ausgepragt in IRL, S, NL, P E, GB, FIN, DK, F und B war, zumin-
dest teilweise auf die vermehrten Anstrengungen im Bereich der aktiven
AMP zuriickgefihrt werden? Bei der Behandlung dieser Frage soll es da-
rum gehen, den Bsirag der aktiven AMP zur Redukiion von ALg und LZAq
in einem statistisch-erfassungstechnischen Sinn zu identifizieren. Nor-
malerweise werden Teilnehmerlnnen an aktiven MaRnahmen nicht als ar-
beitslos gezdhlt, sie scheinen daher nicht in der Arbeitslosenstatistik auf.
Aus diesem Grund soll daher der Versuch unternommen werden (siehe
Tabelle 2), eine srweiterte ALg anzugeben, die die Personen in aktiven
MaRnahmen (ohne Beihilfen zur Lehrausbildung und Lohnsubventionen
im privaten Sektor) zu den Oblicherweise gezéhlten Arbeitslosen hinzu-
zahit,

An den Beginn der Uberlegungen soll eine komprimierte Darstellung der
Entwicklung der aktiven AMP in der EU gestellt werden. Betrachtet man
den sehr langen Zeitraum von 1985 bis 2000, dann fllt auf: Der Anteil der
aktiven Arbeitsmarktpolitik (Ausgaben in % des BIP) schwankl im OECD-
Durchschnitt selbst {ber diesen langen Zeitraum, mit sehr unterschied-
lichen Arbeitslosenguoten, nicht sehr stark, namlich zwischen 0,86% (1985)
und 1,13% (1993). Seit Beginn der Beschéftigungssirategie kann fiir die
EU insgesamt ein leichter Riickgang im Anteil der aktiven Ausgaben (in
% des BIP) festgestellt werden, der besonders ausgeprigt in S und FIN
ist; A und E weisen einen moderaten Anstieg auf.

tn der nachfolgenden Tabelle 2 wird der Versuch unternomimen, abzu-
schatzen, wie sich die ALg (Jahresdurchschnitisbestand) andert, wenn
man die Teilnehmerinnen in Arbeitsmarktprogrammen (Jahresdurch-
schnitisbestand) zu den Arbeitslosen hinzuzahlt.

Aus Tabelle 2 kdnnen folgende Schilisse gezogen werden:

1.) Die These, dass die vermehrten Anstrengungen der MS in der aktiven
Arbeitsmarktpolitik seit 1997 mehr als bisher zur Reduktion der AlLq
beigetragen hétten, findet sich, wenn Uberhaupt, nur in einigen Lan-
dern bestéatigt. Betrachtet man Ealie |, dann erhéhten sich die Teil-
nehmertnnenzahlen in aktiven Malnahmen in E, B, A, BRD und in P
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“Tahelle 2: Erweiterte Arbeitslosenguoten — Arbeitslose und
" Teilriehmerinnen in MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarkipolitik

01 i [I=AL/AA]  [lll=(1+AL)/ V=111 [V=H(+AL)]
(H+AA)]

A AT{(2,3.6.7) ALQ ALQerw.  ALQerw/ALQ | Aktiv(GBB)
1998 18123 4,5% 50% 110,1% 13,7%
2000 43582 3,7% 4.8% 122,6% 20,0%
2001 47078 3,6% 4.7% 132,7% 21,0%

B |AT(23567 ALQ ALOerw.  ALQerw/ALQ | Aktivg(GBB)
1998 272878 9,4% 14,9% 158,1% 64,8%
2000 327219 6,9% 13,4% 193,8% 47,0%
2001 357995 6.6% 13,8% 207,9% 50,0%
BRD [AT(2,3567) ALQ ALQerw.  ALQerw/ALQ | Aktivg(GEB)
1998 928161 9.4% 11,6% 122,3% 37,2%
2000 1073346 8,0% 10,5% 130,7% 34,0%
2001 1144886 7,9% 10,5% 132,9% 34,0%

IRE AT(2,5,6,7) ALQ ALQenw, ALQerw/ALQ | Akiivg(GBB}
1998 [, 71047 7.6% 11,5% 151,1% 36,0%
2000 63669 4.3% 7.7% 179,5% 36,0%
2001 63865 3.8% 7,2% 187,2% 38,0%
FIN |AT(23567)| ALQ ALQerw.  ALQerw/ALQ | Aktivg(GBB)
1998 106588 11,4% 15,0% 131,8% 30,4%
2000 77025 9,8% 12,5% 126,7% 30,0%
2001 70914 9,2% 11,6% 126,3% 20,0%

$  |AT(Z3567 ALQ ALQerw.  ALQerw/ALQ | Aktiva(GBB)
1998 439969 8,6% 17,2% 199,0% 93.3%
2000 322792 6.2% 12,7% 206,7% 86,0%
2001 328232 5,3% 11,9% 226,2% 60,0%

E AT(2,3,5) ALQ Al Qerw. ALQerw/ALQ | Aktivg{GBB)
1668 80200 16,3% 16,8% 102,6% 27,2%
2000 150560 12,2% 13,0% 106,6% 32,0%
2001 187134 11,4% 12,4% 108,7% 37,0%

F AT(2,5,8,7) ALQ ALQerw, ALQerw/ALQ Aktivg(GBB}
1998 809126 11,4% 14,2% 124,2% 20,3%
2000 863698 9.,3% 12,2% 131.8% 38,0%

NL AT{3,5,6) ALQ ALQenrw. ALQerw/ALQ Aktivq(GBB)
1998 173850 3.8% 6,0% 155,4% 34,0%
2000 170650 2,8% 4,8% 172,5% 39,0%
2001 142375 2,4% 4,1% 169,0% 34,0%

Anmerkungen: Daten in Spalte | entstammen fUr die Jahre 1998 und 2000 aus der LMP-

Database; die Kategorien bedeuten: (2) Aus- und Waiterbildung (ohne Lehrlingsmafi-
nahmen), (3) Job Sharing, (4) Beschaftigungsanreize im privaten Sektor (in Tahelle 2

nicht bericksichtigt), (5) Behinderte, (6} Beschéftigung im 6ffentlichern und gemeinniitzi-

gen Berelch, (7) Grindungsinitiativen; fiir 2001 entstammen die Daten aus dem Ge-
meinsamen Beschéftigungsbericht 2002; die Daten in der Spalte V enistammen den
Gemeinsamen Beschaftigungsberichten der entsprechenden Jahrs;

Quelle: LMP-Databas (Eurostat, New Cronos), Rat (1899, 2000, 2002).
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GB (die nicht gezeigt werden). In FIN und S kam es sogar zu einem
deutlichen Riickgang. Auch die Aktivierungsquoten (Spalie V) zeigen
héufig eine stagnierende oder sogar eine fallende Tendenz.

2.) Die Verzerrung der ALq, die es in gawissem Ausmal immer schon ge-
geben hat, ist in einigen L&ndern enorm: Werden die MaRnahmen-Teil-
nehmerlnnen (ohne Lehrstellensuchende und Lohnsubventionen im pri-
vaten Bereich) zu den Arbeitslosen hinzugezahlt, dann erhéht sich die
Alqg (2000} in S und B um {iber 100%, in IRL um etwa 80%, in den NL
um 70%. Weniger stark sind die Anderungen in der BRD, FIN und A.

Eine Analyse der Zugange zu aktiven Malnahmen zeigt einen &hnlichen

Befund flir die Langzeitarbeitslosigkeit: Da die Zugénge in vielen Landern

seit Beginn der Beschéftigungsstrategie eher reduziert denn erhdht wur-

den, scheiden aktive Programme als Ursache fiir die Reduktion der LZAq
fir die meisten MS aus,

3.2 Bewertung der Umsetzung der Strategie in den
Mitgliedstaaten

Welche Anstrengungen haben die M3 seit 1997 unternommen, um die
Vorgaben der europdischen Beschaftigungssirategie umzusstzen? Wel-
chen Erklérungsbeitrag kénnen diese durch den Luxemburg-Prozess in-
itiierten StrukturmaRnahmen zur gerade beschriebenen Verbesserung der
Lage auf den Arbeitsmérkien beisteuern? Die Beantwortung dieser Fra-
gen wird erschwert durch den Umstand, dass die MS in ihren fiinf bisher
vorgelegten Nationalen Aktionsplanen fiir Beschéftigung nicht selten sehr
blumig und wortreich Uber eine Vielzah! von Initiativen und Programmen
berichten, es aber fur den/die Betrachterin - auf Grund des haufigen Feh-
lens von harten Daten zu Aufwendungen, Teilnehmerzahlen und von Wir-
kungsevaluierungen — zumeist schwierig ist, das tatsdchliche Ausmal der
Anstrengungen der MS bei der Umsetzung objektiv zu bewerten. Die nach-
folgende Darstellung wird sich Uber weite Strecken auf Analysen der KOM
im Rahmen der Gemeinsamen Beschéaftigungsberichte (GBB) beziehen,
obwohl diese nicht immer objektiv genannt werden kénnen, weil haufig po-
litisch-strategische Uberlegungen verschiedener Art in die Bewertung ein-
flieRen.'

3.2.1 Zum kausalen Zusammenhang zwischen nationaler
Arbeitsmarkipolitik und ewropiiischer Beschiftigungsstrategie

Welche arbeitsmarki- und beschaftigungspolitischen MaRnahmen, Pro-
gramme und initiativen in den EU-MS sind origindr auf die Baschaiti-
gungsstrategie zurtickzufiihren, und welche waren auch ohne sie durch-
gefihrt worden? Der urséchliche Zusammenhang ist nicht einfach her-
zustellen, missten doch dafir detailliertere Untersuchungen zum Prozess
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der Politikformulierung in den einzelnen MS angestellt werden. In einer
aktuellen Untersuchung zur Anwendung der Methode der offenen Koor-
dinierung in den Bereichen Beschaftigung und Pensionen gehen de la qu-
te und Pochet (2002) u. a. der Frage nach, in welchermn Ausmaf und in
welcher Form die europaische Beschéftigungsstrategie die nationalen Ar-
beitsmarkt- und Beschéftigungspolitiken beeinflusst hat. Sie kommen auf
Grund von Expertinnen-Interviews und Feldforschungen in DK und S zu
folgenden, erniichternden Ergebnissen:
,The main findings indicate that key actors nationally, such as Parliament,
Labour Market Boards ... and iocal and regional labour market admini-
stration, are not involved in the process. The conclusion is therefore that
the EES is until now more of an isolated governmental process, rather
than being fully integrated into domestic labour market processes.*!’

Aus dsterreichischer Sicht kdnnen die bisherigen Ausfihrungen hin-
sichtlich des Prozesses der Politikformulierung im Zusammenhang mit der
Erstellung der NAP fir Beschéfiigung um folgende informationen ergéanzt
werden: Aus dem NAP-Prozess heraus entstanden eigentlich zu keiner
Zeit neue beschaftigungs- und arbeitsmarktpolitische Initiativen. Es wur-
den alle Mahnahmen aufgelistet, die irgendwie unter den Uberschriften
der Leitlinien und Empfehlungen angefilhrt werden konnten. Andere Res-
sorts, wie beispiclsweise das ebenfalls von der Beschéftigungsstrategie
angesprochene BMBWHK, fiihiten sich fiir die Umsetzung der Beschafti-
gungsstirategie eigentiich nicht zusiandig. Dies gilt auch fir die Sozial-
partner, die meist gemeinsame Positionen in sehr allgemsiner Form bei-
steuerten, und insbesondere fir die Lander und Gemeinden. Insgesamt
scheint damit die Situation in Osterreich hnlich gewesen zu sein, wie
oben von de la Porte und Pochet (2002) fiir die nordischen Lander be-
schrieben wurde.

Was kann in Bezug auf die vorliegende Fragestellung hinsichtlich der
anderen EU-MS gesagt werden? Zunachst einmal ist offensichilich, dass
in vielen Landern (wie NL, F, 1TA, GB) grolie Arbeitsmarkireformen noch
vor Beginn der europaischen Beschifligungsstrategie begonnen wurden,
also ein kausaler Zusammenhang von der Beschéftigungsstrategie zu den
nationalen Politiken jedenfalls nicht bestehen kann. in ihrer Impact Eva-
luation kommt die KOM zu einem &hnlichen Ergebnis: Eine Vielzahl von
z. T grolien Arbeitsmarktreformen liegt vor dem Beginn der Strategie, vie-
le Lander haben ihre Politiken teilwaise neu im Rahmen des Luxemburg-
Prozesses ausgerichiet bzw. bisherigen Programmen sinen neuen Fokus
gegeben.”™

Zusammenfassend kann daher festgehalten werden, dass es bisher of-
fensichtlich drei Reaktionsarten auf die Vorgaben der européischen Be-
schaftigungsstrategie in den MS gab:

1.) Offene Ablehnung — dieser Fall ist relativ selten (etwa 10%); als Bei-
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spiel sei der Widerstand von S bezliglich der Vorgaben zur Senkung
des allgemeinen Steuer- und Abgabenniveaus bzw. der Steuer- und
Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit genannt.

2.} Laufende Programime in der Arbeitsmarkt- und Beschéftigungspolitik
werden unier den Titeln, die durch den Luxemburg-Prozess vorgege-
ben sind {Saulen, Leitlinien, Empfehlungen), neu gruppiert und als Um-
setzung verkauft” {etwa in 2/3 der Falle).

3.) Tatsachlich neue Initiativen, die entweder originar auf die EU-Strate-
gie zuriickzufithren sind bzw. auch ohne diese realisiert worden wa-
ren, aber eben auf der Linie der Beschaftigungsstrategie liegen (in et-
wa 'fa der Falle).”

3.2.2 Die Umsetzung der Strategie in zwei exemplarischen
Bereichen

tm Folgenden soll versucht werden, die Umsetzung der européischen
Beschéftigungsstrategie in zwei Bereichen empirisch anhand von so ge-
hannten Input- bzw. Politikindikatoren — soweit diese vorhanden sind — ab-
zubilden, um ein klareres Bild von den Anstrengungen der MS zu erhal-
ten. Diese zwei Bereiche sind exemptarisch fiir andere Politikfelder, die
ebenfalls Gegenstand der Beschaftigungsstrategie waren.”

Abbildung 6: Grad der Nichtbefelgung: Kein Angebot zu einem Neu-
start vor dem Ubertritt in Langzeitarbeitslosigkeit

o
=

ao

704 EErwachsena 2001
B Jugendtiche 2001

60

50

40

gesamten AL-Zustrem

240

20

10 4

noch immer arbeitslos sind und kein Angebot erhalten haben, am

Anteil der in AL zugegangener Personea, dle nach 6/12 Monaten

S FIN A P LUX BRD B F TRL DK E ML

Anmearkung: ITA und GR fieferten keine Daten; GB und NL. (fiir Jugendliche) gehen, unrealistischerweise, von 100% Eriulking
der Vorgaben aus; B=2000,
Quelte: DG EMPL {2002b).
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3.2.2.1 Privention und Aktivierung in der AMP

Seit Beginn der Beschéftigungsstrategie gehdren die Zielsetzungen Pra-
vention und Aktivierung in der Arbeitsmarkipolitik zu zentralen Vorgaben
im Rahmen des Luxemburg-Prozesses. Jeder Jugendiiche (15-24 Jahre)
bzw: jeder Erwachsene sollte, bevor er/sie 6 bzw. 12 Monate arbeitslos ge-
worden ist, ein aktivierendes Angebot erhalten, um den Ubergang in Lang-
zeitarbeitslosigkeit abzuwenden; diese Vorgabe sollte innerhalb von finf
Jahren, alsc bis 2002, erreicht werden. im Rahmen der Aktivierung sollte
dartiber hinaus der Anteil der Personen, die in aktiven MaRnahmen sind,
auf das Niveau der besten drei MS schrittweise angehoben werden, je-
denfalls aber 20% (aller Arbeitslosen) erreichen.” Wie haben nun die MS
diese Vorgaben umgesetzi?

Wenn ein Indikator geeignast ist, die mangelnde Bereitschaft der MS zur
Umsetzung gemeinsam festgelegter Vorgaben im Rahmen des Luxem-
burg-Prozesses zu dokumentieren, dann ist es der Grad der Nicht-Erfiil-
lung in Abbildung 6: Eigentlich mit der einzigen Ausnahme von S erfilllt
kein Land die Zielvorgaben. Der Grad der Nicht-Erfiillung liegt in den Gbri-
gen MS zwischen etwa 10% und 70%.

Darlber hinaus wurden die MS seit 1997 aufgefordert, den Aktivie-
rungsgrad in der Arbeitsmarktpolitik, d. h. den Anteil an Arbeitslosen, die
in aktiven Maflnahmen sind, deutlich zu erhéhen. Die Entwicklung zwi-
schen 1999 und 2001 macht deutlich, dass viele MS, den Vorgaben ent-
sprechend, den Anteil der Personen in aktiven MaBnahmen auf iber 20%
erhoht haben; nur GB erreicht mit 14% auch 2001 die Vorgaben noch nicht.
Von einer ,schrittweisen Anhebung® auf das Niveau der besten drei L&n-
der kann jedoch nicht gesprochen werden. Dabei wurde die Zielerreichung
unterstiitzt durch die deutlich sinkenden Arbeitslosenguoten seit 1997,

3.2.2.2 Reform des Steuer-, Abgaben- und Transfersystems

Mit der Leiilinie 2 werden die MS aufgefordert, ihre Steuer-, Abgaben-
unq Transfersysteme im Hinblick auf Fehlanreize, Armuts- und Arbeits-
losigkeitsfailen etc. zu Gberpriifen und zu reformieren, damit Arbeitslose
und Inaktive nicht davon abgehaiten werden, einen Job zu suchen bzw.
anzunehmen. Leitlinie 12 fordert die MS auf, sich Ziele zur schrittweisen
Reduktion des aligemeinen Steuer- und Abgabenniveaus, insbesondere
agf Arbeit, zu setzen, v. a. bei den wenig Qualifizierten und den
Niedrigiohnbezieherlnnen.? Hinsichtlich der Umsetzung kommt die KOM
zu relativ ernlichternden Schilussfolgerungen:

LFiscal policies typically involve a slow decision-making process and a
gradual implementation, as they affect the distribution of income. This
may explain why the impact of the Emplayment Guidelines in this area
has been rather limited thus far. Those member states that have made
the most progress had initiated their reforms before the Employment Gui-
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delines were launched. Yet, it must be recognised that since 1997 the ri-
sing trend in the overall tax burden on wages has been reversed, which
is & significant result,**

.Some progress has been made in reforming benefit systerns, though com-
prehensive tax-benefit reforms are stili limited to a few Member States. Atten-
tion has focussed on tax reductions with a smalt, though growing number of
Member States addressing the interaction between tax and benefit schemes.™

Die Einschatzung der KOM lasst sich durch Zahlen untermauern. An-
reizprobleme in Form von Arbeitslosigkeits- und Armutsfallen fr inaktive,
arbeitslose oder beschaftigte Personen werden zumeist mit Hilfe der so
genannten Average effective lax rate (AETR), der Netto-Ersatzquote (NRR)
und der Marginal effective tax rate (METR) empirisch abgebildet.” Wie in
Carone und Saloméaki (2001) dokumentiert, weisen alle drei Indikatoren
auf geringflgige Verbesserungen der Situation hin.

Die zweiie Zielsetzung bezieht sich auf die allgemeine Reduktion der
Steuer- und Abgabenbelastung, insbesondere auf Arbeit und hier wieder
v. a. auf den Bereich der Niedriglohnbezieherlnnen. Die MS wurden seit
1998 aufgefordert, sich nationale Ziel zu stecken, eine Aufforderung, der
sie jedoch bisher geschlossen nicht nachkamen. Die beiden am haufigs-
ten verwendeten Griflten, namlich die implizite Steuer- und Abgabenbela-
stung auf den Faktor Arbeit und der so genannte Steuerkeil,* zeigen fiir
die EU insgesamt dieselbe Entwicklung: Seit 1926 bzw. 1897 wurde der
Trend zur steigenden Steuer- und Abgabenbelastung auf den Fakior Ar-
beit umgekehrt; so fiel der Steuerkeil von etwa 45% auf 43% (2001), der
implizite Steuersatz von ca. 41,5% auf 39,5% (2002). Die Hohe des Steu-
erkeiles ist jedoch zwischen den M3 sehr unterschiedlich. Die Steuer- und
Abgabenbelastung auf Niedrigeinkemmen wurde zwischen 1997-2001 deut-
lich in IRL, GB und [TA, in den anderen Landern um etwa 5% reduziert.

3.3 Bewertong der Umsetzung in Osterreich: NAP 1998-2002

Vor dem Hintergrund der Entwicklungen am Arbeitsmarkt seit 1997 sol-
len nun die Bemihungen zur Umsetzung der Vergaben der Européischen
Beschiftigungsstrategie in Osterreich naher beleuchtet und bewertet wer-
den. Die Lage am Osterreichischen Arbeitsmarkt ist im Hinblick auf viele
Arbeitsmarktindikatoren noch immer als vergleichsweise gut zu bewerten
{eine Ausnahme bildet die BQ alterer Arbeitnehmerlnnen). Anlass zur Sor-
ge gibt nur die fehlende Dynamik seit 1997, einem Zsitraum, in dem vie-
le EU-MS Verbesserungen erzielen konnten — selbst solche, die gin &hn-
lich gutes Ausgangsniveau aufwiesen wie A. Dies ist deshalb Besorg-
nis erregend, weil die Jahre 1998-2000 relativ hohe Wachstumsraten
brachten. Die Arbeitslosigkeit hat sich zwar deutlich verringert, sie ist aber
heinahe im selben Ausmal in den letzten beiden Jahren wieder gestie-
gen. Die strukturellen Anderungen am Arbeitsmarkt scheinen seit Beginn
des Luxemburg-Prozesses jedenfalls nicht sehr grof gewesen zu sein.
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3.3.1 Die Umsetzung der Beschiftigungsstrategie in Osterreich in
zwei exemplarischen Politikbereichen

Bei Durchsicht der dsterreichischen NAP* ergibt sich auf den ersten
Blick folgender Gesamteindruck: Der Schwerpunkt der Umsetzung der
Beschaftigungsstrategie lag in Osterreich, dhniich wie in anderen MS auch,
auf der ersten Saufe. Im Bereich der Arbeitsmarktpolitik kam es zwischen
1996-1999 zu einer marklichen Ausweitung der Ausgaben fir aktive Mal-
nahmen; neue Programme, wie das ,Auffangnetz” fiir Jugendliche, wur-
den entwickelt; neu hinzu kam auch die Schulung von Beschiftigten im
Rahmen des ESF In den anderen drei S8ulen ,Unternehmertum®, ,An-
passungsfahigkeit” und ,Chancengleichheit” hingegen wurden durch den
NAP-Prozess nur sehr wenige neue Initiativen in Gang gesetzt, (iber wei-
te Strecken berichiete Osterreich Uber Malinahmen, die ohnehin bereits
im Laufen waren. Als Beispiele flr diesen mangelnden politischen Willen
seien angeftihrt: der noch immer nicht umgesetzte one stop shop bei der
Neuanmeldung von Anlagen und Betrieben; die zégerliche Reduktion der
Lohnnebenkosten; die spérfichen Beitrdge der Sozialpartner in den sie be-
treffenden Politikbereichen; und die nur sehr begrenzte Umsetzung des
Gender Mainstreaming. Uber den gesamten Zeitraum war sicherlich auch
eine Art Wahlzyklus zu beobachten: Am Beginn der Strategie, der mit ej-
ner Vorwahlzeit zusammenfiel, waren die Anstrengungen zur Umsetzung
f:ler europaischen Beschéftigungssirategie offensichtlich gréRer, obwohl,
insgesamt und im internationalen Vergleich betrachtet, auch dies in vie-
len Bereichen eine Zeit der grofen Ankiindigungen und vagen Gemein-
plétze war. In der zweiten Halfte des Luxemburg-Prozesses liellen dann
die Bemiihungen zur Umsetzung merklich nach.

3.3.1.1 Priivention und Aktivierung

Osterreich hat, von einem vergleichsweise niedrigen Niveau ausgehend,
dpch deutlich sein Aktivitatsniveau in der Arbeitsmarktpolitik seit dem Be-
ginn des Luxemburg-Prozesses erhoht: Die Ausgaben fir akiive AMP stie-
gen von 1997-2001, also in Zeiten sinkender Arbeitslosigkeit und im
Gegensatz zum EU-Durchschnitt, von 0,45% des BIP auf 0,53%. Die nach-
stehende Abbildung 7 bezieht die Entwickiung der inflationsbereinigten
Ausgaben fUr aktive Manahmen auf die Entwicklung der Arbeitslosen-
quote in einem langeren Zeitintervall. Es wird in dieser Darstellung deut-
lich, c!ass 1997 und 1999 die Ausgaben in sinem AusmaR erhoht wurden,
das sicherlich mit ,historisch einzigartig* bezeichnet werden kann. Seither

konnte, trotz Budgetkonsolidierungskurs, dieses hohe reale Niveau in et-
wa gehalten werden.
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Abbildung 7: Entwicklung der inflationsbereinigten Ausgaben der
aktiven Arbeitsmarktpolitik und der Arbeitsiosenguots 1980-2002
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Quelle: BMWA, AMS; die Daten der aktiven AMP enthalten ab 1998 aktivierte passive
und ab 1998 JASG-Mittel, aber keine Aufwendungen fiir Altersteilzeitgeld bzw-beihilfe
seit 1999 {diese belaufen sich 2002 immerhin auf € 230 Mio.).

Diese Erhdhung des Aktivierungsgrades in der sterreichischaen Ar-
beitsmarktpolitik, so begrulenswert sie im Prinzip ist, hatte, in einem sta-
tistisch-erfassungstechnischen Sinn, naturgemal Auswirkungen auf die
Entwicklung der ausgewiesenen Arbeitslosigkeit in Osterreich: Wie in Ta-
belle 2 dargestellt, stieg die Zaht der Teilnehmerinnen in aktiven Maf3-
nahmen im Zeitraum 1898-2001 von etwa 18.000 Personen auf ca. 47.000
Personen an. Da ein GroBteil dieser Personen nicht als arbeitslos gezghlt
wird, reduziert sich dadurch die Arbeitslosenquote im AusmalR von etwa
15%-20%, d. h. ein Groftteil der Reduktion der ALq in A zwischen 1998-
2000 ist auf die erhthe MaBnahmenteilnahme zurickzufihren! Noch gro-
Rer war jedoch der Effekt auf die Langzeitarbeitslosigkeit: Die Ubertritts-
quoten in Langzeitarbeitslosigkeit sowohl bei den Erwachsenen als auch
bei den Jugendlichen wurden in einem erheblichen Ausmai vermindert.
Entsprechend sank die Anzahl der Personen, die langer als 12 Monate
beim AMS arbeitsios vorgemerkt waren (nach &sterreichischer Erfas-
sungsart), von etwa 37.900 (1998) Personen auf ca. 11.300 (2001).

Die europaische Beschaftigungsstrategie hatte nicht nur eine Erhdhung
der Aktivierungsquote in der AMP zur Folge, sie fiihrte auch zu Anderun-
gen in der programimatischen Ausrichtung der ésterreichischen AMP: Zu
nennen sind das ,Auffangnetz fiir Jugendliche", die Aktivierung passiver
Leistungen (diese Mittel-Umwidmung wurde von € 31,4 Mio. im Jahr 1996
auf nicht weniger als € 191,6 Mio. im Jahr 2002 gesteigert) und die Schu-
fung von Beschaftigten. Kritisch zu bewerten sind die so genannten ,Ter-
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ritorialen. Beschaftigungspakte® (TEP), da beispiefsweise die zusatzlichen

. Wirkungen der TEP als auRerst gering eingeschatzt werden missen und

. die tatsdchliche Integration von regionaler Wirischaftsforderung und AMR,

aupt, nur ansatzweise und in einzeinen Regionen erfolgte.”

1okt die mehrfachen Versuche, das relativ hohe Ausmal an Sai-

s?c)&iQ"keit in Osterreich durch Sozialpartnervereinbarungen zur

3 hgerung der jahresdurchschnittlichen Beschéftigungsdauer in den

"Bereichen Bau, Fremdenverkehr und verwandte Sektoren zu reduzieren

- ader die Beschaftigungsquoten Alterer anzuheben, miissen als vorlzufig
- gescheitert betrachtet werden.

3.3.1.2 Reform des Stener-, Abgaben- und Transfersystems

Politische Initiativen, die den Bereichen Steuer- und Transferreform und
Reduktion der Steuer- und Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit zy-
gerechnet werden kénnen, sind zwischen 1998 und 2002 in Osterreich
nur ufderst zégerlich vorangekommen; Zur Beseitigung von Anreizprob-
lemen bei der Arbeitsaufnahme bzw. von Armuts- und Arbeitslosigkeits-
fallen wurden in den NAP Reformschritte angefiihrt, die mit dem Thema
nur sehr bedingt im Zusammenhang stehen bzw. in ihren Wirkungen ver-
nachlassigbar sind. Mit der Steuerreform 2000 kam es beispielsweise zu
einer allgemeinen Tarifsenkung bei der Lohn- und Einkommenssteuer um
€ 1,24 Mrd. (oder 0,6% des BIP bzw. einer Reduktion des Steuverkeils von
43% um 1,6%-punkte), mit allerdings nicht eindeutigen Wirkungen auf das
Arbeitsangebot. Die mehrfach in den entsprechenden NAP angekiindig-
te. Reduktion der Lohnnebenkosten wurde damit nur zum Teil Wirklichkeit.
Dieser geringe Reformeifer spiegelt sich in der mafigen Entwicklung des
durchschnittlichen effektiven Steuersatzes, des marginalen Steuersatzes,

dgr Hlt';he des Steuerkeiles und der Steuer- und Abgabenbelastung von
Niedriglohnbezieherlnnen wider?

3.4 Bewertung der Wirkungen

Der gesamte Abschnitt 3 behandelt im Kern die bereits im Titel gestell-
te Frage: Weichen Beitrag lieferten der Luxemburg-Prozess bzw. dessen
Umsetzung anhand der Nationalen Aktionspléne fiir Beschaitigung zur
(u?bestrgitbaren) Verbesserung der Lage auf den europdischen Arbeits-
ma'rkten im Zeitraum 1998-20027 Im Hintergrund steht dabei die alige-
meinere Frage Trend oder Zyklus, die Gegenstand des Kapitels 3.4 sein
soll: Welcher Anteil an der Verringerung der Arbeitslosigkeit und der Stej-
gerung der Beschéftigung ist auf die vergleichsweise gute Konjunktur der
Jahre 1998-2000 zuriickzufithren, und welcher Teil kann den in dieser Zeit
umg‘esetzten Strukturreformen, insbescndere auf den Arbeitsmérkten, zu-
gewiesen werden? Lasst man die Uberlegungen der Kapitel 3.2 und 3.3
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Revue passieren, so missen doch erhebliche Zweifel an der These der
Anderungen auf den Arbeitsmarken auf Grund von Strukiurreformen auf-
kommen.

3.4.1 Zykius und Trend

Im Hinblick auf die vorliegende Frage Zyklus oder Trend sollen nachfol-
gend einige Uberlegungen anhand eines Vergleichs der letzten beiden Ab-
schwiinge 1991-93 und 2001-03 angestelit werden. Dabei werden die je-
weiligen Enden eines Abschwunges bzw. der jeweilige Beginn des néchs-
ten Aufschwunges miteinander verglichen. Fiir den gegenwartigen Ab-
schwung liegt allerdings eine Schwierigkeit darin, dass nicht exakt vor-
hergesehen werden kann, wann der {(mehrfach angekiindigte) nachste
Aufschwung tatsachlich einsetzen wird. Soliten die kritischen Stimmen
Recht behalten und sich die EU mdglicherweise (ber eine l&ngere Phase
stagnieren, dann verlieren nachfolgende Uberlegungen — die von einem
moderaten Aufschwung 2004 ausgehen — ihre Gilltigkeit.

Beobachtst man die Entwicklung der Arbeitslosigkeit und vergieicht die
EU-Werte von 1993 und 2003, so stellt man fest, dass die derart kon-
junkturbereinigte” Arbeitslosenquote von etwa 10% auf 8%, d. h. um 20%,
gesunken ist. Die Beschaftigungsquote wiederum stieg von 60% (1993)
auf 64,1% (2001) und zeigt damit eine hnliche konjunkturbereinigte” Ver-
besserung wie die Arbeitslosigkeit. Auch der Verlauf des Beschafti-
gungswachstums lasst vermuten, dass in gewissem Ausmalfl strukiurelle
Anderungen auf den Arbeitsmérkten zu geénderten zyklischen Reak-
tionsweisen von Arbeitsmarktvariablen geflhrt haben. Aus dieser Dar-
stellung I&sst sich daher folgender Schiuss ableiten: In gewissem Ausmal
sind strukturelle Verdnderungen auf den europiischen Arbeitsmarkten
nicht von der Hand zu weisen!

Im Folgenden wird kurz auf Ergebnisse eingegangen, die sich auf Grund
der Anwendung von so genannten Filter-Techniken auf die Entwicklung
von Arbeitsmarktvariablen (wie ALg, BQ etc.) ergeben. Vor allem in der
Konjunkiurtheorie und -empirie findet der so genannte Hodrick-Prescott
{HP)-Filter,”® nicht zuletzt wegen seiner einfachen Handhabung, haufig
Verwendung. In DG EMPL {2002a), S. 52 und 76, wird eine mit einem HP-
Filter bereinigte konjunkturbereinigte ALy ausgewiesen:” Diese Dar-
stellung (siehe auch die nachfolgende Abbildung 8) legt nahe, dass die
um zyklische Schwankungen bereinigte Beschéftigungsquote seit Anfang
der 90er Jahre stieg, mit (jahrlichen) Zuwachsen um 0,45%-punkte in den

lstzten drei Jahren; d. h., die Verbesserungen bei der BQ im letzten Jahr-
zehnt sind also nicht nur auf die gute Konjunkiur zurtickzufihren. Wie aus
Abbildung 8 auch ersichtlich wird, geht eiwa die Halfte der Verbesserung
auf die héheren Wachstumsraten, v. a. in den Jahren 1988-2000, zurlick,
die andere Halite entspricht ,strukturellen” Verbesserungen. Bei dieser
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Interpretation ist jedoch Vorsicht angebracht: Wird der Glattungsfaktor
A < 100 gewahlt (etwa 10), dann reduziert sich die zyklische Komponen-
te erheblich, die Verbesserungen erscheinen auf Grund dieser mehr oder
minder willklrlichen Wahl von A v. a. struktureller Natur. Bei einem sehr
groRRen x entsteht der gegenteilige Effekt.

Abbiidung 8: Verianderung der EU-Beschiéftigungsquote und zyk-
lisch bereinigte Veranderungen (HP-Filter). 1992-2001
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Quelle: Eurostat

Wird der HP-Filter auf die Entwicklung der EU-ALqg angewandt, so er-
geben sich hnliche Schiussfolgerungen: Die Arbeitslosigkeit hat sich in
der EU seit 1894 um 3,1%-Punkte reduziert, die (mit dem HP-Filter) zyk-
lisch bereinigte (Trend-)Arbeitslosigkeit um 1,97 %-Punkte (zu dieser Aus-
sage gilt analog die oben gemachte Einschrankung). Daraus lieRe sich
ableiten, dass der groRere Anteil der Verbesserungen in der Arbeitslosig-
keit struktureller Natur war

Ein anderes Konzept zur Trennung von Trend und Zyklus in der Entwick-
lung der Arbeitslosigkeit stellt die NAIRU dar (sishe ausflhrlich in Unter-
kapitel 3.1.2.2 und die Abbildung 3). Der NAIRU liegt, im Gegensatz zum
HP-Trend, explizit die Vorstellung einer strukturellen (bzw. gleichgewichti-
gen) Arbeitslosigkeit zu Grunde. Wie in Abbildung 3 ersichtlich wird, hat
sich die ALg im EURO-Raum seit 1984 um 3,3%-punkte reduziert, nach
EU-Schatzungen ging die NAIRU im seiben Zeitraum um 2,2%-punkte zu-
rick, nach OECD-Berechnungen jedoch nur um 1,1%-punkte. Diese Dif-
ferenzen in den Schatzergebnissen haben erhebliche Konsequenzen fir
die Interpretation dieser Unterschiede und die zu ziehenden Schlussfol-
gerungen: Wahrend die Resultate der EU-KOM darauf hinweisen, dass
bis zu 2/3 der Reduktion der ALg seit 1994 auf strukturelle Reformen zu-
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rickzufiihren seien, also den fiir viele Lander falschen Schluss nahe le-
gen, dass erhebliche Fortschritte bei den Strukturreformen auf den Ar-
beits- und Produktmarkien erzielt worden wéren, kommen die OECD-Re-
sultate zum gegenteiligen Schiuss: Eiwa 2/3 der Verbesserungen seien
der guten Kenjunktur zuzuschreiben, nur 1/3 gehe auf Strukfurreformen
zurlick. Halt man sich die Ergebnisse der Kapitel 3.2 und 3.3 vor Augen,
s0 spricht vieles fiir die Richtigkeit der OECD-Einschatzungen!™ Ab-
bildung 4 zsigt zudem die Entwicklung von NAIRU und ALq flr die EU-MS
imn Zeitraum 1997-2002; Daraus wére zu schliefien, dass beispielsweise
in DK und GB annahernd die gesamte Vaerbesserung der Arbeitslosigkeit
struktureller, in S und P hingegen Uberwiegend zyklischer Natur war.

Neben Filter-Techniken und NAIRU-Schatzungen findet eine dritte Grup-
pe von Modellen Anwendung bei der Ermittlung von Trend und Zyklus,
namiich im Rahmen des so genannten Unobserved Component Model-
ling Approach; diese Untersuchungen fihren zu ahnlichen Ergebnissen
wie die sben angeflhrten.® Im Rahmen der dsterreichischen NAP-
Evaluierung hat H. Hofer™ denselben Typus dieser Structural Time Se-
ries Modsls zur Analyse der makrodkonomischen Wirkungen der Umset-
zung der Beschiftigungsstrategie in Osterreich auf Arbeitslosigkeit und
Beschaftigung verwendet. Folgende Ergebnisse wurden ermittelt: Im drit-
ten beobachteten Quartal (99/2) ist die Anzahl der unselbststandigen Ak-
tiv-Beschéaftigten um 20.000 Personen hdher, als dies ohne NAP der Fall
gewesen ware. Die Arbeitslosigkeit hat sich durch den NAP um etwa
16.000 Personen reduziert.* Der Autor weist jedoch darauf hin, dass mit
dieser methodischen Vorgehensweise alle (1) Effekte, die nicht explizit im
Modell beriicksichtigt werden, dem NAP zugeschlagen wurden. Zudem
sind die Ergebnisse der Arbeitslosengleichung auf dem 5%-Signifikanz-
niveau statistisch nicht von Null unterscheidbar (jene der Beschafti-
gungsgleichung sind dies nur auf dem 10%-Niveau). Vergleicht man die
von Hofer ermittelten Ergebnisse mit der tatsachlichen Entwicklung des
Jahres 1999 und beriicksichtigt den im Zeitverlauf starker werdenden NAP-
Effekt, dann wéren die gesamten Verbesserungen am Arbeitsmarkt auf
den NAP zuriickzufihren; bei der Arbeitsiosigkeit wirde sich sogar ein ne-
gativer zyklischer Beitrag ergeben, was bei einer Wachsiumsrate von 2,8%
im Jahr 1999 véllig unrealistisch ist. Damit mlssen die ermittelien NAP-
Effekie als weitaus Gberh&ht qualifiziert werden.

3.4.2 Zu den empirischen Gesamteffekten von
globalen ,Reformpaketen®

Zur empirischen Relavanz von Strukturreformen fur die Makre-Perfor-
manz bzw. des Zusammenspiels von Struktur- und Makropolitiken seien
die Ergebnisse von drei Untersuchungen kurz zitiert:

1.) DG ECFIN (2002b) simuliert im Rahmen des QUESTI!-Modells die
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Transmissionsmechanismen von Reformen auf den Produkt- und Ar-
beitsmarkten im Hinblick auf makrodkonomische Ergebnisse (BIF, Be-
schaftigung, Realldhne). Folgende Ergebnissen werden prasentiert: Im
ersten Szenario (employment-friendly shift of the wage setting curve)
fallen die Realldhne unmittelbar nach der Reform unter das Niveau des
Basisszenarios, die Beschaftigung zieht erst zeitverzdgert an. Die Geld-
politik, wie sie in der vorliesgenden Untersuchung definiert wurde, kann nur
geringfiigige kompensatorische Wirkungen erzielen; im Gegensaiz zur
Fiskalpolitik: Werden die Eridse auf Grund des héheren Wachstums und
der niedrigeren Arbeiislosigkeit in Form von niedrigeren Einkommensteu-
ern weiter gegeben, dann konnen die urspriinglichen Realichnveriuste
ausgeglichen werden. Im zweiten Szenario verschiebt sich durch die Ver-
besserung der Wettbewerbsbedingungen die Arbeitshachfrage nach au-
Ren, BIP und Beschaftigung steigen gegeniiber dem Basisszenario {aller-
dings schwacher als im ersten Szenaric). Geld- und Fiskalpolitik haben
ahnliche Wirkungen wie im ersten Szenario. Schiliellich erhdht im dritten
Szenario ein positiver Produktivitidtsschock mittelfristig ebenfalls BIP und
Realldhne, er fuhrt aber fir einige Zeit (4-5 Jahre) auch zu Beschafti-
gungsverlusten. In Zahien ausgedriickt ergeben die unterstellten Produki-
und Arbeitsmarkireformen, die einer Reduktion der NAIRU um etwa 1,5%-
punkte entsprechen, insgesamt nach 7-8 Jahren einen kumulierten Wachs-
tumseffekt von etwa 4% (der allerdings nur vor(ibergehender Art ist) und
eine Erhdhung des Potenzialoutputs von 2,0% auf 2,5%.

2.) Salgado (2002) geht den Auswirkungen von strukturellen Reformen
auf den Produkt- und Arbeitsmarkten in 20 OECD-Landern im Zeitraum
1965-1998 auf die Produktivitat nach. Er kommt zu dem Ergebnis, dass
auf Grund von Anpassungsvorgangen die kurzfristigen Effekte fast immer
negativ sind, langerfristig aber das Wachstum der TFP durch die Struk-
turreformen um durchschnittlich 0,2-0,3%-punkte steigt. Die Arbeits-
marktvariable {(Ersatzquote), die nach Salgado ein unzureichendes Mafl
far Arbeitsmarktflexibilitat darstellt, erhéht die Produktivitat im Allgemei-
nen nicht bzw. der Einfluss ist insignifikant oder weist das falsche Vorzei-
chen auf.®

3.) SchlieRlich zur OECD-Jobs Sirategy:® Mit dieser werden die OECD-
Staaten seit 1994 aufgefordert, Reformen v. a. in den Bereichen Techno-
logieentwicklung und -diffusion, Arbeitszeitflexibilisierung, Unternehmer-
tumn, Flexibilisierung der Arbeits- und Lohnkosten, arbeitsrechilicher Schutz,
Effektivitdt der aktiven Arbeitsmarkipolitik, Verbesserung der Qualifikation,
Beseitigung von Arbeitslosigkeits- und Armutsfallen im Steuer-, Abgaben-
und Transfersystem und der Steigerung der Wettbewerbsintensitat auf den
Produktmarkten anzugehen. Der Makrodkonomie wird, dhnlich wis im Lu-
xemburg-Prozess, nur eine passive und untergeordnete Rolle zuge-
schrieben (Sicherstellung eines nicht-inflation&ren Wachstums). In der Fol-
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ge der Verdffentlichung und breiten Diskussion der Jobs Study wurden im
Rahmen der jghrlichen OECD-Landerpriifungen 70 landerspezifische Po-
litikempfehlungen an die Mitgliedsstaaten ausgesprochen, die nationale
Problemlagen und institutionelle Gegebenheiten mit bericksichtigten. Die
Parallelen zur EU-Beschaftigungsstirategie sind also nicht zu (ibersehen,
mit dem Vorteil, dass die OECD-Sirategie bereits vier Jahre friher be-
gonnen wurde. Als Schlussfolgerung aus ihren Uberlegungen stellt die
OECD einen Zusammenhang zwischen der so genannten Befolgungsra-
te (Folfow-through rate)*® und der Veranderung der Trend-Beschaftigungs-
quote im wetthewerbsorientierten Sektor bzw. der strukturelien Arbeits-
losigkeit (NAWRU) im Zeitraum 1990-98 her: Mit einem Korrelationskoef-
fizienten von 0,59 besteht laut OECD ein signifikant positiver Zusammen-
hang zwischen jenen Landern, die einen hohen Prozentsatz ihrer Jobs
Study-Empfehlungen umgesetzt haben und gleichzeitig ein Wachsium der
Trend-BQ verzeichnen — und umgekehirt; andererseits besteht ein signifi-
kant negativer Zusammenhang von —0,51 zwischen dem Ausmal’ der Um-
setzung der Empfehlungen und der Veranderung der strukturellen Ar-
beitslosigkeit. Wie die Abbildungen der OECD und die Korrelationskoeffi-
zienten allerdings zeigen, ist der Zusammenhang zwischen der Umset-
zung der Jobs-Study-Empfehlungen und der Arbeitsmarktperformanz
alles andere als vollstandig!

3.4.3 Amswertung: Wirkungsanalysen auf Mikro- nnd Mesoebene

Im letzten Unterkapitel dieses Abschnitts soll der Frage nach den vor-
handenen Evaluierungsergebnissen van arbeitsmarkt- und beschafii-
aungspolitischen MalRnahmen und Programmen nachgegangen werden.
Da die arbeitsmarkipolitische Evaluierungsliteratur mittlerweile Bibliothe-
ken fuilit, soll hier jedoch nur ein grober Uberblick iiber vorliegende Unter-
suchungsergebnisse, v. a. im Zusammenhang mit den Nationalen Ak-
tionsplanen fir Beschaftigung, gegeben werden. Im Literaturverzeichnis
finden sich weiterfiihrende wissenschattliche Arbeiten. Brei Zugange wer-
den kurz beleuchtet:

3.4.3.1 Bewertung der Beschiiftigungsstrategie
durch die Kommission

Nach Ende der etrsten funf Jahre europaischer Beschaftigungsstrategie
hat die EU-KOM eine breit angelegte Wirkungsuntersuchung durchgefiihrt,*
die in den Kapiteln 3.2 und 3.3 mehrfach zitiert wurde. In der Folge werden
kurz jene Ergebnisse wiedergegeben, die unter der Uberschrift impacts in
den jeweiligen Unterkapiteln von der KOM angeflhrt werden.

a) Prévention und Aktivierung: Die Ergebnisse der nationalen Evaluie-
rungsberichte zusammenfassend kommt die KOM in Bezug auf die akii-
ve Arbeitsmarkipolitik zu folgenden Schiussfolgerungen:
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~short term effects on individual

+ effectiveness of different type of measuress - training measuras prove to be ef-
fective for particular target groups (e.g. women re-entering the labour market and
educated immigrants, but less for low skilled workers); ... — subsidised employ-
ment shows mixed results and a high risk of subsgtution of regular employment;
- self employment grants show positive resulis, ... — results with job search assi-
stance are generally positive ...

+ effects of ALMPs vary depending on the target groups concerned: aclive mea-
sures tend to be more suitable for the more disadvantaged groups {less dead-
weight loss) ...

+ ... effects of ALMPs vary depending on the size of the programme ...: small
(targeted) programmes seem to be more effective ...

+ effects of ALMPs are country Eecific, depending on factors such as the gene-
ral economic situation {results depend heavily on business cycles and on poten-
fial demand ._.}.

l.ong term effects on individual

- Although difficult to measure, aciivation may have positive long-term effects on
social inclusion of beneficiaries ...

Macro economic effects
... there is little evidence on the macro-economic impact of ALMP ... Some re-
ports mention the long-term increase of labour supply ... improvements in human

capitai and less bottlenecks ... reduced wage pressure ... increasing national in-
come ...

Cost of the Measures

- Most national evaluati%]s do not generally provide data on cost or cost-affecti-
veness of measuras _.."

b) Reform des Steuer-, Abgaben- und Transfer-Systems: Die Beseitigung
von Arbeitslosigkeits-, Frihpensionierungs- und Armutsfallen fiibrt laut GD
EMPL haufig zu schwer zu quantifizierenden Wirkungen, jedenfalls jedoch
zur intendierten Erhdhung des Arbsitsangebots. Landerergebnisse zeigen
beispielsweise: In DK legen Untersuchungen den Schiuss nahe, dass An-
derungen bei den Frihpensionierungsregelungen den Austritt aus dem
Erwerbsleben um 0,6-0,2 Jahre verléangern und damit zu einer Erhdhung
des Arbeitsangebots um 20.000-30.000 Personen (das entspricht etwa
1% der Gesamtbeschaftigung) fihren. In S hat die Reduktion der Netto-
Ersatzquote in der Arbeitslosigkeit um 2,7% die Arbeitslosigksit um etwa
0,2%-punkte reduziert. Die Reduktion der AG-Sozialversicherungsbeitrige
in F um 40 Mrd. FF im Zeitraum 1993-1999 hat 106.000-170.000 nsue Ar-
beitsplétze (entspricht etwa 0,5% der Gesamtbeschéftigung) geschaffen.*

3.4.3.2 Gesamibewertung des dsterreichischen NAP 1598-2002%

Die Synthesis Forschungsgesellschaft hat im Auftrag des BMWA eine
Untersuchung zu den Gesamtwirkungen des dsterreichischen NAP vor-
genommen. Als zentraler Erfolgsindikator wird der Grad der Arbeitsmarkt-
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integration herangezogen und Gber zwei Dimensionen gemessen: im Ver-
gleich zwischen einer Periode der Mainahmenteilnahme (d. h. 1999) mit
einer Vor- und Nachperiede {(d. h. 1998 und 2000) und im Vergleich von
MaRnahmenteilnehmerlnnen mit einer so genannten Kontrollgruppe.”
Fir die vorliegende Fragesteliung sind insbesondere zwei Ergebnisse von
Interesse:

a) Die AMS-Maltinahmengruppen ,Intensive Qualifikation® und ,Beschéaf-
tigungsforderung” zeigten fiir die Teilnehmerinnen im Vergleich zu einer
Kontroligruppe deutliche Verbesserungen im Grad der Arbeitsmarkiin-
tegration und damit auch in den Einkommen.

b) Die Schulungen des AMS lieferten jahrlich einen Beitrag zur ,Locke-
rung ven qualifikatorischen Engpéssen”, was zu sinem zuséatzlichen be-
trieblichen Beschaftigungsvolumen von 6.550 (Schlissei-)Arbeiiskraften
fuhrte, zu dem ein Komplementéreffekt von 3.270 Arbeitsplatzen hinzu-
kam. Dieser Effekt ergab, laut Synthesis, ein zusétzliches jahrliches Wachs-
tum von 0,32%-Punkten. Die Steigerung der jahrlichen Unternehmens-
neugrindungen um etwa 10% gegeniiber der Vor-NAP-Periode flhrte, laut
Synthesis, zu einem zuséatzlichen Wachstum von 0,23%-punkten.* Da-
raus resultiert, laut Synthesis, ein Beitrag des NAP zurm durchschnittlichen
jahrlichen Wachstum in Osterreich im Zeitraum 1998-2002 (das im ge-
nannien Zeitraum 2,34% betrug) von etwa 25% (=0,55%-punkte). Waren
diese Zahlen verlasslich, dann ware dies tatséchlich ein betrichtlicher Bei-
trag!

3.4.3.3 Allgemeine Evaluierungsergebnisse zur aktiven AMP

Im Gegensatz zu vielen anderen Politikbereichen liegt fiir die aktive Ar-
beitsmarkpolitik, als einem nicht unwesentlichen Teilbereich der européi-
schen Beschéftigungsstrategie, eine umfassende und tief gehende wis-
senschaftliche Literatur zur Evaluationsforschung hinsichilich der Effekti-
vitdt und Effizienz der MalRhahmen vor.™® Am Ausgangspunki steht natiir-
lich die Frage nach den allgemeinen Wirkungen von aktiven Mallnahmen,
derer es viele gibt, jedoch mit z. T. entgegengesetzten Wirkungen.”

MakroGkonomische Studien*” gehen den Zusammenhangen von aktiver
AMP und (struktureller) Arbeitslosigkeit, Arbeitsangebot, Lohndruck, In-
flation, Suchintensitat, Mobilitat etc. nach. Scarpetta (1996) findet in einer
17-CECD-Lander-Querschnittsanalyse fiir den Zeitraum 1983-1923 sinen
schwachen (manchmal insignifikanten} negativen Zusammenhang zwi-
schen den Ausgaben fur aktive MalRnahmen pro Arbeitslosen und der Ar-
beitslosenquote. Dieses Ergebnis hangt mit erheblichen Substitutions- und
Verdrangungseffekien zusammen. Aktive Malnahmen haben jedoch ei-
nen deutlich positiven Effekt auf das Arbeitsangebot. Calmfors und Lang
{1995) zeigen, dass im Falle von gezielten Programmen und nicht alizu
hohen Transfers (iber dem Niveau des Arbeitslosengeldes wihrend der
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Programmteilnahme der lohndampfende Effekt aktiver Programme ein-
deutig den lohnsteigernden dominiert. Calmfors (1994) kommi schlieflllich
zu dem Ergebnis, dass es in Bezug auf die mikro- und makrodkonomi-
schen Wirkungen aktiver Programme auf wesentliche Gestaltungsmerk-
male ankommt.

Mikrodkonomische Untersuchungen® kénnen in zwei Gruppen geteilt
werden: Es wird zum einen die Frage gestellt, wie sich durch die Pro-
grammteilnahme die zukinfiigen Arbsitsplatz- und Einkommenschancen
der Teilnehmerlnnen verédndern, und zum anderen nach den Netto-Be-
schiftigungseffekten (nach Berlicksichtigung von Mithahme-, Substitu-
tions- und Verdrangungs-Effekten) gefragt. Aufbauend auf Arbeiten der
OECD und des schwedischen IFAU kommt EPC (2002) zu folgenden
Schiiissen: Trainingsprogramme zeigen uneinheitliche Ergebnisse, die Er-
tragsraten seien jedoch entweder klsin oder sogar negativ. Die Unterstit-
zung der Arbeitssuche, die vergleichsweise kostenginstig ist, ergebe im
Allgemeinen positive Resultate. Jugendprogramme seien haufig wir-
kungslos. Lohnsubventionen filhrten ebenfalls zu sehr niedrigen Netto-Be-
schaftigungswirkungen (Studien in B, IRL und NL kommen bei diesen Pro-
grammen sogar zu deadweight loss- und Substitutions-Effekten von ins-
gesamt 90%). Die direkte Schaffung von Beschéftigung im &ffentlichen
Bereich erscheint gleichfalls wenig effektiv zu s&in. Nur hinsichtlich der
langfristigen Wirkungen kommt EPC (2002} zu einem etwas optimisti-
scheren Schiuss.” Aus den eben zitierten Ergebnissen zur Evaluierungs-
forschung in Bezug auf die aktive AMP wird ersichtlich: Aktive Program-
me sind nicht per se effektiv und effizient. Wesentliche Gestaltungsmerk-
male sind zu berlicksichtigen. Ob ein Programm erfolgreich ist eder nicht,
hangt von den institutionellen Gegebenheiten, vom konjunkturellen Hinter-
grund und von einer Vielzahl von sorgsam zu gestaltenden Details im De-
sign der Programme ab. Angesichits dieses Umstandes erscheint es et-
was verwunderlich, dass diese zentralen Aspekte der aktiven AMP im Rah-
men der europdischen Beschaftigungsstrategie eine derart untergeord-
nete Rolle spielen.

4. Zusammenfassung, Schiussfolgerungen,
Reform des Prozesses, Aushblick

Abschliefend wird versuchi, die gesamte Arbeit knapp und thesenartig
zusammenzufassen, Schlussfoigerungen zu ziehen, auf die akiuelle Re-
formdiskussion kurz einzugehen und schlieBlich einen Ausblick zu geben.

4.1 Zusammenfassung der Abschnitte 2 und 3
und Schlussfolgerungen

1.} Die Wirtschaftspolitik der EU wird seit Ende der 80er, Anfang der 90er
Jahre vom ,Binnenmarkt- und Maasfirichi-Programm® dominieri. An die-
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ser Prioritdtensetzung konnte auch die so genannie ,européische Be-
schéftigungsstrategie® im Kern nichis 8ndern. Modifiziert wurde im Laufe
des letzten Jahrzehnis ginzig der politische Jargon.

2.) Das Jahr 1997 markierte mit dem Europaischen Rat von Amsterdam,
dem Beschéaftigungstitel und dem Beschaftigungs-ER von Luxemburg ei-
nen vermeintlichen Durchbruch; dieser gelang allerdings nur scheinbar,
weil a} die Ausrichtung der Makrodkonomie am Binnenmarkt- und Maast-
richt-Programm, wie erwahnt, auch zu diesen Antassen nicht einmal in
Ansatzen in Frage gestellt wurde; b) die Verbindlichkeit des Luxemburg-
Prozesses, trotz gegenteiliger politischer Rhetorik, de facto deutlich hin-
ter dem Maastricht-Prozess zurlickblieb.

3.) Die Jahre 1988-2000 hatten fir eine beschaftigungspolitische Um-
orientierung der européischen Wirtschaftspolitik politisch eine glinstige
Gelegenheit geboten — die Miigliedstaaten (MS) der EU wurden mehr-
heitlich von sozialdemokratischen Regierungen, mit tendenziell beschaf-
tigungsfreundlicheren Haltungen, gefiihrt. Dennoch beschloss der ECO-
FIN auch in dieser Zeit jahrlich ,Grundziige der Wirtschaftspolitik®, die sich
nicht von jenen der vorangegangenen Jahre unterschieden.

4.) Dabei zeigen sowohl thsoretische als auch empirische Uberlegungen,
dass fir eine glnstige Entwicklung am Arbeitsmarkt unterstitzende Ma-
kropolitiken von zentraler Bedeutung sind. Allzu restriktive, nur Stabili-
tatskriterien verpflichtete Geld-, Fiskal- und Lohnpolitiken unterminieren
hingegen die Wachstums- und Beschaftigungsziele. Diesen Schiuss legt
auch ein Vergleich der dogmatischen Wirtschaftspolitik der EU mit der
doch eher pragmatisch ausgerichteten der USA nahe.

5.) Die Lage auf den europaischen Arbeitsmérkten hat sich im Zeitraum
1997-2002, gemessen an der Entwicklung von Beschaftigungs- und Ar-
beitslosenqguoten, doch deutlich verbessert.

6.) Analytischere Konzepte weisen ebenfalls auf nicht unerhebliche Ver-
anderungen hin: Die zyklische Reagibilitdt von Beschaftigung und Ar-
beitslosigkeit hat sich in vielen Landern der EU in den 80er Jahren erhéht;
die NAIRU verminderte sich in vielen MS, z. T. dramatisch; in DK, den NL
und GB kam es zu Innenverschiebung der Beveridge-Kurve; die Lang-
zeitarbeitslosenguoten sanken in manchen MS seit 1997 erheblich; die
Beschéftigungsintensitat des Wachstums nahm im letzten Jahrzehnt zu.
Cbwoehi diese Entwicklung der genannten Indikatoren haufig als ,struktu-
relle” Verbesserung der Funktionsweise der Arbeitsmarkie interpretiert
wird, ist im Einzelfall bei genauer Betrachtung der Einfluss von konjunk-
turellen Faktoren nur schwer separierbar.

7.) Die Teilnahme an aktiven MaBnahmen fiihrte, wenn iberhaupt, nur in
einigen MS zu einer Verbesserung der Arbeitslosen- bzw. der Langzeitar-

379



Wirtschaft und Gesellschaft 29. Jahrgang (2003), Heft 3

beitslosenquote in einem statistisch-erfassungstechnischen Sinn, weil das
Niveau der aktiven Mafinahmen in den letzten Jahren eher reduziert denn
ausgebaut wurde.

8.) Angesichts des langen Zeitraumes -- immerhin hatten die MS seit 1997
Zeit - sind die in den Nationalen Aktionsplanen und in den Gemeinsamen
Beschéftigungsberichten dargestelllen Ergebnisse uflerst unbefriedigend:
Die MS berichten zwar (ber eine Vielzahl von Initiativen und MaRnahmen,
doch muss nach flinf Jahren fiir viele Bereiche festgestellt werden, dass
die Umsetzung sich noch immer in einem Anfangsstadium befindet bzw.
ein ungeniigendes Niveau erreicht hat. Die Analyse der Umsetzungsbe-
miihungen der MS im Hinblick auf die Vorgaben des Luxemburg-Prozes-
ses flhrt damit zu erheblichen Zweifeln, ob die strukturellen Reformen am
Arbeitsmarkt, die im Rahmen der Beschaftigungsstrategie umgeseatzt wur-
den, tatsachlich die Verbesserungen auf den Arbsitmarkten erkldren kon-
nen. Diese fallen namlich weit héher aus als die Verdnderung der Input-
Indikatoren, die die Umsetzungsbemithungen der MS abbilden.

9.) Osterreich unterscheidet sich leider in diesem Punkt nicht von den an-
deren MS: Die Arbeitsmarkilage stellt sich zwar hierzulande noch immer
vergieichsweise gut dar, seit Beginn der Beschaftigungsstrategie gab es
jedoch nur marginale Verbesserungen. Das Ausmal der strukturellen Ver-
besserungen am dsterrsichischen Arbeitsmarkt seit Beginn des Luxem-
burg-Prozesses ist daher als sehr geringfiigig einzuschatzen.

10.) Schiiefilich zur zentralen Frage nach dem jeweiligen Beitrag der struk-
turellen Reformen und der Konjunktur zur Verbesserung der Arbeits-
marktlage: Die empirische Evidenz dazu ist nicht immer einheitlich. Ein
Teil der Verbesserungen in den letzten Jahren ist sicherlich struktureller
Natur, doch kommt dem Wachstum bzw. dem Konjunkturverlauf fir die
Entwicklung des Arbeitsmarkies eine bedeutendere Rolle zu als den so
genannten ,Strukturreformen®.

11.) Die Evaluierungsforschung in Bezug auf die Wirkungen der im Rah-
men der NAP gesetzten Maflnahmen steckt offensichtlich noch immer in
den Kinderschuhen. Dies ist deshalb verwunderlich, weil es bei der Ent-
wicklung und Umsetzung beispielsweise von aktiven arbeitsmarktpoliti-
schen Maflnahmen zentral auf die Beachtung von wesentlichen Gestal-

tungsmerkmalen ankommt, um Effektivitat und Effizienz der Programme
sicherzustellen.

4.2 Reform des Luxemburg-Prozesses

Im Laufe dgs Ja_\hres 2002 setzte eine Reformdiskussion zur Beschafti-
gungsstrategie ein, die v. a. von der Kommission (KOM) Impulse erhielt

und an der sich die MS mehrheitlich nur widerwillig und abwehrend be-
teiligten.
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Die Vorschlage der KOM™ stelien den Versuch dar, aus den Erfahrun-
gen der ersten funf Jahre mit dem Luxemburg-Prozess Schlussfolgerun-
gen fir die Zukunft zu ziehen: Laut KOM soll die Strategie auf mittelfristi-
ge Herausforderungen wie die Erhdhung der Beschéfligungsquoten, die
Verbesserung der Qualitat und Produktivitét der Arbeitsplétze und die Ein-
gliederung, v. a. von Problemgruppen, in den Arbeitsmarkt ausgerichiet
werden; die Strategie soll vereinfacht werden; es soll eine grofbere Konti-
nuitét bei den Leitlinien geben; an der jahrlichen Berichterstattung soll
iberdies festgehalten werden; und schliefilich soll eine grélRere Konsis-
tenz und Komplementaritat zwischen den beschaftigungspolitischen Leit-
linien und den Grundzlgen der Wirtschaftspolitik hergestellt werden. Zu
diesem Zweck wurden erstmals im Frithjahr 2003 die beiden Verfahren
zeitlich synchronisiert, ohne dass es dadurch zu einer substanziellen An-
derung in den beiden Prozessen gekommen ware.

Die Mitgliedstaaten haben sich an der gesamten Reformdiskussion zum
Luxemburg-Prozess eher passiv, um nicht zu sagen destruktiv beteiligt.
Am ER von Barcelona (Marz 2002) kamen die Staats- und Regierungs-
chefs (berein, dass die Sirategie vereinfacht werden miisste, eine An-
gleichung an den Zeitrahmen des Lissabon-Prozesses erfolgen und die
Rolle der Sozialpartner bei der Umsetzung der Leitlinien gestarkt werden
sollte.

im April 2003 verdffentlichte die KOM ihren Vorschiag fir eine neue Ge-
neration von Leitlinien und Empfehlungen: Die Leitlinien werden in Zukunft
drei Ubergreifende Ziele vorgeben und zehn prioritére Bereiche umfassen.
Die an die MS gerichtelen einzelstaatlichen Empfehlung sind weilgehend
unverandert vom Vorjahr (ibernommen worden. Im Herbst 2003 werden
die ersten NAP der neuen Leitlinien-Generation erarbeitet werden.

Die Positionen der MS in der Reform-Debatte waren, wia bereits erwéhnt,
von hinhaltendem Widerstand gekennzeichnet: Beispielsweise war der von
der KOM vorgelegte Vorschlag fir neue beschaftigungspolitische Leitli-
nien fir die iberwiegende Mehrzahl der MS ,too prescriptive”. Besonders
kritisiert wurde die Vielzahl an quantitativen Vorgaben. Es wurde im Ver-
laufe der Diskussionen klar, dass die KOM weit reichende und verbindli-
che Leitlinien haben moéchte, die MS wollen mehrheitlich das Gegenteil:
namlich eine wenig interventionistische Prozedur, die iknen einen groken
Spielraum fir die Umsetzung einrdumt. Auf der anderen Seite tritt kein MS
mehr auf, ein ambitioniertes Konzept einer europdischen Beschafti-
gungsstrategie zu fordern — nicht die BRD, nicht 8, nicht FIN!

4.3 Aushlick

Angesichts der eben dargestellten, gerade abgeschlossenen Reform-
diskussion zum Luxemburg-Prozess muss ein Ausblick realistischerweise
diister ausfallen. Die Beschéaftigungsstrategie wird mehr noch als in der
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Vergangenheit zu einer birokratischen Ubung mit regelmaRigen Berich-
ten verkommen, deren politische Relevanz rasch gegen Null gehen wird.
Halt man sich jedoch den tatsachlichen Beitrag dieses Abstimmungspro-
zesses von Arbeitsmarktpolitiken auf EU-Ebene zur Verbesserung der Ar-
beitsmarktlage in den vergangenen Jahren vor Augen, dann ist der Scha-
den moglicherweise nicht so grofb. Vielleicht ertffnet der Niedergang des
Luxemburg-Prozesses ja auch wieder den Sinn fir das Wesentliche. Denin
aus der gesamten Arbeit sollie Folgendes hervorgehen: Zentraler Be-
standteil einer Beschéftigungsstrategie, die diesen Namen auch verdient,
muissen makrodkonomische Politiken, missen Geld-, Fiskal- und Lohn-
politiken sein. Strukiurreformen auf den Arbeitsmarkten sind nicht véllig
irrelevant; aber: das politische Gewicht, das ihnen gegenwértig im EU-
Diskurs gegeben wird, steht in keinem Zusammenhang zu ihrer realen
Bedeutung. Diese irregeleitete Prioritatensetzung ist vielmehr palitisch-
ideologisch motiviert!

Anmerkungen

Eine ausfUhrlichere Darstellung der nachfolgend behandslten Fragestellungen findet
sich in Schweaighofer (2003).
2 Es sollte in diesem Zusammenhang darauf hingewiesen werden, dass die Ergebnisse
in vielen Fallen sehr sensibel auf die Wahl des Beobachtungszeitraumes reagieren.
Die nachfolgenden Uberlegungen fulen auf DG EGFIN (2002a) und DG EMPL (2002a).
Siehe DG EMPL {2002a) 54.
Siehe dazu auch OECD {2003) 7.
Die Literatur zur NAIRU fillt mittlerweite Bibliotheken: Eine ausfihriiche Darsteliung des
Konzeptes und von Fragen der empirischen Schatzungen der NAIRU finden sich in Eay-
ard et al {1991), Pichelmann (1993), OECD ({1996a-d), QECD{2000a-d}; aktuelle NAI-
RU-Schétzungen sind in DG ECFIN {2000), Denis et al (2002) fiir die EU und in Turner
el. al. (2001) fir die CECD publiziert worden; eine kritische Diskussion zum Konzept der
NAIRU ist zu finden in den Beitrge des Journal of Economic Perspeciives, Winter 1997,
Ball (1998) und Schulmeister (1993).
Siehe beispielsweise Pichelmann (1993a), 2.
Diese werden ausflhriich in OECD 1996 (b, ¢) und OECD (2000¢) behandelt.
Beispielsweise werden in OECD (2000d), Figure 2, geschatzte Standardfehler fiir die
EURO-NAIRU in der GréRenordnung von +/- 1%-punkt angegeben. DG ECFIN (2000),
Table 2, p. 13, weist sogar noch gréfere 90%-Konfidenzintervalle aus: fir die NAIRU in
der BRD z. B. streut die Punkischétzung der NAIRU {8,8%) von 6,8% bis 10,7%, filr AUT
sireut der Wert (4,3%}) von 2,4% bis 6,2%.
10 Siehe zur Diskussion der Beveridge-Kurve beispielsweise Christl (1987), Bianchard/Di-
amond (1989), Bleakley/Fuhrer (1997) und Nickell &t. al. (2001).
1 Siehe beispielsweise OECD {19893a, 2002), Machin/Manning (1999), NEL (2000}, DG
EMPL (1997). Karr (2002) weist darauf hin, dass durch die meist verwendete Stich-
tagsbetrachiung {gez&hlt wird die Vormerkdauer, d.h. die bisherige Dauer dar Arbeits-
losigkeit, zu einem bestimmten Stchtag; erst spater abgeschlossene Langzeitarbeitslo-
sigkeitsepisoden bleiben unberiicksichtig) das Ausmal der Langzeitarbeitslosigkeit er-
heblich unterschatzt wird.

@ ¢ koW

o o o~

382

29, Jahrgang (2003), Heft 3 Wirtschaft und Gesellschaft

12 |m Zeitraum 1983-2001 betrugen die Schwankungen, gemessen am Variationskoeffi-
Zienten, bei der ALq @,11, bei der LZAq 0,15 und beim LZAa 0,07, d. h. die Langzeitar-
beitslosenquote schwankt sogar starker als ALq, LZAa schwicher.

13 Siehe beispielsweise DG EMPL (2002a), IMF (2001), Marterbauer/Walterskirchen (2000),
Gordon {1997).

14 Siehs beispiclsweise Gros/Hefeker (1999) und Pichelmann {2000).

15 Pichelmann verwendet an Stelle der Arbeitsproduktivitit eine Mal fiir die Arbeitseffi-
zienz und er beriicksichtigt eine dédmpfende Wirkung der Arbeitslosigkeit auf das Real-
l[ohnwachstum. ln manchen Landern, wie NL, DK, 1TA und SWE hat sich der wage gap
in den 90er Jahren deuttich in den negativen Bereich hinein entwickelf; siche Pichel-
mann (2000, Chart 7-11; IMF (2001) kammt zu sehr &nnlichen Ergebnissen.

18 Siehe dazu die dhniich lautenden Einschatzung in de la Porte/Pochet (2002) 14. Neben
den Analysen der KOM finden sich nur vereinzelt Bewertungen der Umsetzung der NAPs,
beispislsweise in: Goetschy (1999, 2001), Aust (2000), de la Porte/Pachet (2002).

17 De la Porte/Pochet (2002) 18.

18 Zur lllustration seien einige Zitate angsfiihrt: ,BRD — Some adjustment to active labour
market policies have been carried ouf since the end of 1998, reflecting both prioritiss of
the new government and the EES ..." ,NL — The paradigm shift in the approach fowards
employment, partivipation and activation precedes the EES (Wassenaar).”; ,AUT — The
EES is seen as a confirmation of national policy in which employment refated issues
were already prioritisad. The Austrian approach is therefore marked more by continuity
with gradually increasing priority for employment issues.”; ,.SWE — A large segenient of
ALMP policies advocated by the Guidetines existed already in Sweden in 1997". Siehe
DG EMPL {2002b) 43-48.

12 De la Porte/Pochet kommen zu einem dhnlichen Ergebnis: , The case studies illusirate
that for some issues, national poficy takes absolutely no account of European employ-
ment policy. In other cases, national and European policies coincide, while in others, the
European policy line has helped change the direction of national policy”, de la Porte/Po-
chet (2002} 18.

20 Eine ausfuhrlichere Darstellung der Umsetzungsbemiihungen der EU-MS bzw. vor AUT
findet sich in Schweighofer (2003).

21 Sighe Council {1998), Guidelines 1-3 bzw. Council {2002), Guidelines 1 und 2.

22 Siehe Council (2002) 64 und 67.

DG EMPL (2002b) 143.

24 COM (2002a) 39.

26 Zur Definition der drei Indikatoren siehe Carona/Saloméaki (2001) 41, 54,

26 Die nachfolgenden Daten enistammen DG EMPL (2002b), Chapter IV, Figure 5, p. 139,

77 Siehe Osterreichische Bundesregierung {1998, 1999a, b, 2000, 2001 und 2002).

28 Sighe Campbell (2000) und Huber (2001) als zwei Beispiele ansonsten seltener Be-
wertungen der dsterreichischen TEPs,

23 Sishe COM (2002a), Chapter 3.5., pp.96 und DG EMPL (2002b), Chapter IV, pp.123.

30 Beim HP-Filter handelt es sich um sinen zweiseitigen, inearen Filter, der zu siner Zeit-
relhe . eine gegléttete Reihe y* ermitieltt. Der notwendigen Festlegung der Glattungs-
faktoren haftet ein gewisses Mafs an Willkiir an, ein Umstand, der vielfach zu Kritik am
HP-Filter fuhrie.

31 DG EMPL (20023) 76f., zeigt zudem eine recht heterogene Entwicklung fir die ein-
zelnen MS: Wahrend die zyklisch bersinigte BQ in E, IRL, LUX, NL in vielen Jahren mit
stwa 1% stieg, stagnierte sie in AUT und interessanterweise auch in UK und SWE in
den letzien Jahren.

32 Die EU kammt an mehreren Stellen zu dem Ergebnis, dass etwa die Halfte der Verbes-
serungen am Arbeitsmarkt strukiureller, die andere Hélfte zyklischer Natur sei; siehe DG
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ECFIN (2002b) 102 oder auch DG ECFIN (2002a} 100. Die OEGD scheint in den
Schlussfolgerungen etwas vorsichtiger: ,Jt is difficult tc assess the relative importance
of cyclical and structural factors in the improvement in labour market performance du-
ring the past decade. Nonetheless, the preponderance of the evidence suggests thal a
considerable share of the progress observed is structural in nature and, potentially su-
stainable.” siehe OECD (2003) 5.

% Siehe beispielswaise Orlandi/Pichelmann (2000).

3 Siehe Hofer (2000).

% Wie der Autor anmerkt, handeit es sich dabei um Netto-Effekte der NAP-MaRnahmen,
da implizit bereits um Substitutions- und Verdrangungsefiekte kontroliiert wurde, Dies
unterscheidet diese Methode von traditionellen Evaluationsstudien zu einzelnen ar-
beitsmarktpolitischen MaRnahmen,

3 Die von Salgado verwendeten Zahlen zeigen fir die 20 OECD-Lander insgesamt gine
kontinuierliche Erhdhung der Ersatzquote in der Arbeitslosigkeit von 16,3% {1960) auf
29,7% (1995). Interessanterweise weisen einige Lander mit schlechter Arbeitsmarks-
performance, wie die BRD und B, eine sinkende, Lander mit guter Performance (wie DK
und FIN) hingegen eine sieigende Ersatzquote auf. Dieser Umstand wirft sin bezsich-
nendss Licht auf die Aussagekraft dieses hiufig verwendeten Indikators in Bezug auf
die Performance am Arbeitsmarkt.

37 Sishe OECD (1994) und fiir Bewertungen der Umsetzung bzw. Evaluierung der Wir-
kungen OECD (1997, 1999a und 1999b).

38 Wie in OECD (1993a, Chapter 2, insbes. Figure 2.7., p. 56 und Anhang B.2, p. 175ff)
ausflhrlich dargelegt, bem{iht sich die OECD, einigermaRen verléssliche Indikatoren fiir
die Umsetzung der Jobs Strategy zu finden. Die Reichweite und Bedeutung der einzel-
nen Empfehlungen werden ebenso beriicksichtigt (durch unterschiedliche Gewichtun-
gen), wis das Ausmal an Arbaitsmarkiproblemen vor Beginn der Strategie biew, vor 1994
eingeleitete Reformschritte. Dennoch bleibt natiirlich auch diese JFolfow-through rate”
mit einem gewissen Ausmafl an Subjektivitit behaftat.

%8 Siehe DG EMPL {2002b),

40 Ebd. 98-100.

4 Ebd. 123-145.

42 Biehe Synthesis {2002).

2 Die Untersuchung arbeitst zum Teit mit einer Begrifflichkeit, die nicht immer leicht nach-
vollziehbar ist. Zudem werden Ergebnisse prasentiert, deren Entstehungsgeschichte
ebenfalls schwer nachvollziehbar ist bzw. dis manchmal ,wie vom Himmel gefallen® er-
scheinen. Daher sind an manchen Stellen mathodische Zweifsl an den Ergebnissen
angebracht.

#+ Die Wachstumseffekte wurden von Synthesis auf Grund von zusétzlicher Brutiowart-
schépfung in den von den Beschéftigungsausweitungen betroffenen Branchen errech-
net. Bei der Ermittlung des NAP-Beitrages zum Neugriindungsgeschehen wurde jedoch
ein besonders kruder Schluss gezogen: Der gesamte Anstieg der Grindungsquoten von
7,14% (1998) auf 8,18% (2000) wurde dem NAP zugerechnat (ohne beispielsweise die
Verbesserung des konjunkturellen Hintergrundes oder andere Faktoren zu beriicksich-
tigen).

45 Die Literatur zur Evaluationsforschung ist duferst umfangreich. Einen guten Uberblick
geben beispielsweise EPC (2002), Heckman et. a. (1999), Schmid st. al. (1996), OECD
(1996e} und OECD (1993h). i

6 Galmfors (1994), OECD (1993b) und EPG (2002) nennen die verschisdanen Effekte.

47 Als Beispiele seien OECD (1993h), Catmiors (1994), CalmforsiLang {1995) und Scar-
petta (1996) angefihrt; ein aktuellerer Uberblick findet sich in EPC (2002}

48 FUr einen Uberblick siehe beispielsweise EPC (2002) und OECD (1996e).
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4 EPC (2002) 15.
50 Siche COM (20029, ¢) und COM (2003).
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Zusammenfassung

Im vorliegenden zweiten Teil der Arbeit wird versucht, die Frage nach dem Beitrag der eu-
ropaischen Beschéftigungsstrategie zur unbestreitbaren Verbesserung der Lage auf den
suropéischen Arbeitsmarkten zu beantwarten. Im Kern kénnen die Uberlegungen in den
vier Unterabschnitten als Variaiion zum Thema ,Strukturelle Arbeitslosigkeit oder der Ein-
fluss des Wachstums bzw. von Strukturreformen auf die Entwicklung der Arbeitsmarkte*
gelesen werden. Zundchst wird eine méglichst exakte Beschreibung der Anderung in der
Arbeitsmarkiperformanz gegeben: Waren die Verbesserungen zyklischer oder strukturel-
fer Natur? Danach werden die Umseizungsbemihungen der EU-Miigliedstaaten hinsicht-
lich des Luxemburg-Prozesses im Detail analysiert — offensichilich wurden mit diesem Ver-
fahren nur wenige Reformen originar in Gang gesetzt. Dieses Urteil giit auch fiir Oster-
reich, dass zwar noch immer eine vergleichsweise giinstige Arbeitsmarktlage aufweist,
aber mit einer fehtenden Dynamik {iber den Zeitraum 1998-2002 konfrontiert ist. Schlief-
lich zeigen Zerlegungen von Arbeitsmarktvariablen in eine zyklische und eine Trend-Kom-
ponente, dass aller Wahrscheinlichkeit nach mehr als die Halfte der Verbesserungen auf
den europaischen Arbeitsméarkten auf die guten Wachstumsraten der Jahre 1298-2000
zuriickzufihren sind. Dieses empirische Faktum ignorierend sieht der wirtschaftspolitische
Hauptstrom jedoch noch immer das Heil in Strukiurreformen am Arbeitsmarki.
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