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1) Einleitung

Die Wirtschaftspolitik der Europdischen Gemeinschaften wird seit Ende der 80er,
Anfang der 90er Jahre vom ,Binnenmarkt- und Maastricht-Programm* dominiert.
Dieses sieht in der umfassenden Deregulierung der Guter-, Dienstleistungs-, Kapital-
und Arbeitsmdrkte die notwendige Voraussetzung zur Steigerung der Wettbewerbs-
fahigkeit der europdischen Wirtschaft, diese ,Befreiung der Mdarkte" wiederum
sichere schlieBlich Wachstum und Beschaftigung. Als Voraussetzung fur den Uber-
gang zu einer einheitlichen Wahrung wurden nicht realwirtschaftliche, sondern aus-
schlieBlich monetdre Konvergenzkriterien festgelegt, die im Wesentlichen eine Re-
duktion der relativ hohen Defizite und Schuldenstdnde der 6ffentlichen Haushalte,
der Inflationsraten und Zinssétze, und eine Vermeidung von kompetitiven Abwert-
ungen vorsahen. 1997 wurden die Regelungen dieser stabilitGtsorientierten Wirt-
schaftspolitik mit dem ,,StabilitGtspakt" weiter verscharft: Die Mitgliedstaaten der Ge-
meinschaft sollten Uber den Konjunkturzyklus gesehen nahezu ausgeglichene oder
einen Uberschuss ausweisende Haushalte anstreben. Obwohl es in Maastricht auch
BemUhungen gab, diese einseitige PrioritGtensetzung in der Wirtschaftspolitik zumin-
dest ansatzweise, u.a. durch ein Sozialprotokoll, zu korrigieren, standen realwirt-
schaftliche Fragen eindeutig im Hintergrund. Arbeitslosigkeit war in dieser Zeit zum
wirtschaftspolitischen Unwort geworden.

Im Gefolge des Konjunktureinbruches von 1993 stiegen die Arbeitslosenquoten in der
EU auf Uber 10% an. Erste, zaghafte Versuche, Fragen des Arbeitsmarktes im EU-Zu-
sammenhang zu thematisieren, waren das Delors-WeiBbuch zu ,Wachstum, Wettbe-
werbsfahigkeit, Beschdaftigung(1993) und der sogenannte ,Essen-Prozess(1994).
Das Jahr 1997 markierte den vermeintlichen Durchbruch, den Beginn einer ,europdi-
schen Beschdftigungsstrategie®. Die Themen Arbeitslosigkeit und Beschaftigung fan-
den sich pldétzlich auf Tagesordnungen von Europdischen Raten (ER) und Minister-
raten. Im Juni 1997 einigten sich die Staats- und Regierungschefs Uber die Aufnahme
eines neuen Beschaftigungstitels in das Primdarrecht der Gemeinschaft. Im November
1997 wurden am Beschdaftigungsgipfel von Luxemburg die ersten beschdaftigungspo-
litischen Leitlinien verabschiedet. Die Mitgliedstaaten sollten — wie im Folgenden
noch genauer dargestellt wird - auf die Entwicklung einer ,.koordinierten Beschdftig-
ungsstrategie® hinarbeiten. Wenn auch die Verbindlichkeit dieses Prozesses, insbe-
sondere was die Sanktionsmdéglichkeiten betrifft, hinter den Maastricht-Kriterien zu-
rGckblieb, so wurden dennoch groBe Hoffnungen in den sogenannten ,Luxemburg-
Prozess" gesetzt, war er doch mit dem gewdhlten ,management by objectives*-
Ansatz dhnlich konstruiert wie sein Vorbild, der Maastricht-Prozess. Diese ,,Be-
schaftigungsstrategie war, obwohl in den Vertrdgen ohne ,Ablaufdatum*
verankert, zundchst auf 5 Jahre angelegt. FUr das Jahr 2002 wurde eine Bewertung
der Strategie vorgesehen, die insbesondere den Wirkungen dieser ,Beschdftig-
ungsstrategie* auf die nationalen Arbeitsmdarkte nachgehen sollte.

Nach den ersten Jahren des Versuches, durch eine ,Beschaftigungsstrategie® auf
europdischer Ebene das Binnenmarkt- und Maastricht-Programm durch ein Mehr an
wsozialem Europa" zu ergdnzen, stellt sich somit die Frage nach einer ersten Bilanz:
Wie ist diese Strategie zu beurteilen vor dem Hintergrund der wirtschaftspolitischen
Entwicklungen und Diskussionen des letzten Jahrzehntes einerseits und vor dem
Hintergrund der langerfristig angelegten Frage nach dem Fortgang der europdi-
schen Integration andererseits?



Eine genauere Bewertung der Wirkungen des Luxemburg-Prozesses, die Gegenstand
dieses Artikels sein soll, zeigt, entgegen der manchmal hochtrabenden Rhetorik, ein
relativ ernUchterndes Bild:

(1) Auf der Ebene der wirtschaftspolitischen Diskussionen in der EU wurde im Zeitraum
1991-2002 offensichtlich eine Art ,,Konjunkturzyklus* durchlaufen — Arbeitslosigkeit und
Beschaftigung wandelten sich vom Unwort (1991-1996) zum Modewort (1997-2001)
und schlieBlich zum Standardkapitel in Sonntagsreden. Besonders im Zeitraum 1997-
2001, als die Uberwiegende Mehrzahl der Regierungen in der EU sozialdemokratisch
gefUhrt waren, wurden eine, in Kapitel 2 ausfUhrlich beschriebene Vielzahl von Ver-
suchen unternommen, die einseitige Ausrichtung der EU-Wirtschaftspolitik an
Stabilitatskriterien etwas zu relativieren — mit allerdings nur geringem Erfolg.

(2) Auf der Ebene der 6konomischen Auswirkungen der Beschdaftigungsstrategie in
Hinblick auf die Verbesserung der Situation auf den Arbeitsmdarkten muss realisti-
scherweise ein bescheidener Beitrag angenommen werden. Obwohl die Arbeits-
losigkeit im EU-Durchschnitt seit 1996 deutlich zurGckging — im Jahr 2001 wurde etwa
das Niveau von 1990 erreicht - und in den Jahren 1997-2000 ein kré&ftiges Beschdaf-
tigungswachstum verzeichnet wurde, ist jener kausal auf die NAPs zurGckzufUhrende
Anteil als untergeordnet anzusehen. Die seit einiger Zeit sichtlich nachlassenden
BemUhungen der Mitgliedstaaten (MS) zur Umsetzung der Vorgaben des Luxemburg-
Prozesses sind jedenfalls ein deutliches Indiz in diese Richtung. Es besteht die
konkrete Gefahr, dass der gesamte Prozess zur bloB buUrokratischen Ubung ver-
kommt, unter anderem deshalb, weil die EU-Mitgliedstaaten nach der Aufgaben
ihrer nationalen Wahrungen allem Anschein nach zu keiner weiteren Abgabe von
Kompetenzen bereit sind. Die Hoffnungen auf einen erneuten Schritt in der euro-
pdischen Integration durch ,;soft law" mussen aus dieser Sicht, zumindest vorlaufig,
als frogerisch zurickgewiesen werden.

Der Artikel stellt im nachfolgenden Kapitel 2 eine politbkonomische Analyse der Ent-
wicklung und der ékonomischen Grundlagen der ,,Beschdftigungsstrategie* an. Die
Bedingungen fUr die Genese der Strategie sollen ebenso herausgearbeitet werden
wie die unzdhligen Versuche, der ,Beschdftigungsstrategie* ein dhnliches politisches
Gewicht zu verleihen wie dem ,,Binnenmarkt- und Maastricht-Programm*. DarGber
hinaus wird in diesem Kapitel die Frage nach der angemessenen Rolle der Makro-
Okonomie gestellt und ein Versuch unternommen, aus integrationspolitischer Sicht
den Stellenwert der sogenannten ,Methode der offenen Koordinierung" und, ganz
allgemein, einer ,,Beschaftigungsstrategie auf europdischer Ebene* zu bestimmen.

Im Kapitel 3 soll eine Antwort auf die Frage gegeben werden, welcher Beitrag zur
Verbesserung der Situation auf den europdischen Arbeitsmdarkten der konjunkturellen
Entwicklung zugeordnet werden kann und welcher ursdchlich auf die ,,europdische
Beschdaftigungsstrategie" zurUckzufUhren ist. Dabei kann die Frage nach dem Beitrag
der ,Beschdftigungsstrategie” in zwei Teile geteilt werden: (1) Welche Politiken und
MaBnahmen wurden von der ,,europdischen Beschdftigungsstrategie" initiiert, die
ohne diese nicht zustande gekommen wdaren? (2) Welche Wirkungen haben diese
Politiken entfaltet?

Im Kapitel 4 werden Schlussfolgerungen gezogen und, vor dem Hintergrund der
aktuellen Diskussionen auf europdischer und nationaler Ebene zur Reform des
Luxemburg-Prozesses, ein Ausblick auf zukUnftige Entwicklungen versucht.



2.) Politokonomische Analyse der Entwicklung der "europdischen Beschdf-
tigungsstrategie™ 1993-2002'

Die EU verzeichnete in den Jahren 1988-1990 ein auBergewodhnlich hohes, jGhrliches
Wachstum von durchschnittlich 3,6%, die Inflationsraten bewegten sich in diesem
Zeitraum um etwa 5%, die Arbeitslosenquoten lagen bei vergleichsweise niedrigen
8% und die Defizitquoten der offentlichen Haushalte erreichten Werte zwischen 3%
und 4% des BIP. Nach einer langen Periode, in der die Europdischen Gemein-
schaften v.a. mit dem Begriff der ,Eurosklerose* in Verbindung gebracht wurden,
fanden sich damit die Mitgliedstaaten der EG gegen Ende der 80er Jahre in einer
Periode der Starke wieder, nicht zuletzt ausgeldst durch den neuen Kommissions-Pra-
sidenten, Jacques Delors, und das von ihm vorangetriebene Projekt der Vollendung
des Binnenmarktes (sieche Cecchini-Bericht und Europa 92). Nachdem mit dem
Werner-Plan ein erster Versuch Anfang der 70er Jahre noch am Zusammenbruch des
Bretton-Woods-Systems gescheitert war, wurde mit dem Delors-Weibuch vom April
1989 zudem ein emeuter Anlauf zum Ubergang zu einer einheitlichen Wé&hrung
unternommen: Mit Hilfe eines konkreten Zeitplanes - der Ubergang sollte in 3 Stufen
ablaufen, beginnend mit dem 1. Juli 1990 und spd&testens endend mit dem 1. JGnner
1999 - und sogenannter Konvergenzkriterien, die Vorgaben hinsichtlich der Entwickl-
ung der Inflationsraten, der Zinssdtze, der offentlichen Defizite und Schuldenstédnde
und der Teilnahme am Wechselkursmechanismus festlegten, wurden sowohl der
Weg als auch das Ziel fixiert. Die endgultige Festlegung erfolgte durch die Staats-
und Regierungschefs bei ihrer Tagung im Dezember 1991 in Maastricht in Form einer
Revision der Vertrdge. Wie so oft handelte es sich natUrlich um einen Kompromiss,
v.a. zwischen den unterschiedlichen Interessen der groBen L&nder Deutschland,
Frankreich, Italien, GroBbritannien und Spanien. Deutschland musste sich von der
wharten' DM verabschieden, bekam fur die Zustimmung zur Wirtschafts- und Wahr-
ungsunion (WWU) allerdings zwei Zugestdndnisse: Von den anderen MS wurden die
deutsche Wiedervereinigung ebenso wie das restriktive Verstandnis der Konvergenz-
kriterien und das an der Bundesbank orientierte Statut der EZB akzeptiert.
Bezeichnenderweise konnte sich Deutschland nicht mit der Forderung nach Re-
formen in Richtung einer politischen Union durchsetzen. Mit dem Maastricht-Vertrag
wurde jedenfalls das wirtschaftspolitische Credo der Union, das einen absoluten
Vorrang fur die StabilitGtspolitik und das Wirken der Marktkréfte vorsah, for das
ndchste Jahrzehnt festgeschrieben und in den Grundfesten seither auch nie in Frage
gestellt.

Diese klare Festlegung auf eine stabilitGtsorientierte Wirtschaftspolitik durch die
hoéchste politische Ebene in der Union wurde jedoch in den folgenden beiden
Jahren in zweifacher Weise — politisch und wirtschaftlich - herausgefordert: Zum Einen
bestand durch die Ablehnung der Ddnen in einer Volksabstimmung im Juni 1992, die
beinahe Ablehnung der Franzosen ebenfalls in einer Volksabstimmung im September
1992 und die duBerst kritischen Diskussionen in einer Vielzahl anderer MS die reale
Gefahr, dass die Ratifizierung des Maastricht-Vertrages zu einem Desaster fur die

! Die nachfolgenden Uberlegungen fuBen unter anderem auf den Erfahrungen, die der Autor durch die
Teilnahme an den Tagungen der Ad hoc Gruppe der persdnlichen Beauftragten der Arbeitsminister, des
Ausschusses fur Arbeitsmarkt und Beschdaftigung, des Beschdaftigungsausschusses, des Makrodkonomi-
schen Dialoges (technische Ebene) und des Rates ,,Beschdftigung und Soziales" im Zeitraum 1995-2002
machen konnte.



Regierungen der EU-MS werden wuirde. Viele sprachen von einer Legitimationskrise
des europdischen Integrationsprojektes (Stichwort: |, post-Maastricht-Krise"). Zum
Anderen kam es zu einer markanten Verschlechterung der Konjunktursituation, die
im zweiten Jahr nach Maastricht, mitverursacht durch die Wahrungsturbulenzen der
Jahre 1992 und 1993, direkt in die Rezession fUhrte: Das Wachstum fiel von 1,8%
(1991), auf 1,2% (1992), auf schlieBlich -0,3% (1993), die Arbeitslosigkeit stieg im selben
Zeitraum von 7,7% auf Gber 10% an, 60% der zwischen 1985-1990 gewonnen Jobs
gingen im Abschwung wieder verloren.

1993 versuchte die EU auf die Verschlechterung der Lage wirtschaftspolitisch mit
dem Delors-WeiBbuch zu ,Wachstum, Wettbewerbsfdhigkeit, Beschaftigung” zu rea-
gieren. Aufbauend auf diesem WeiBbuch wurden in den folgenden Jahren bis heute
eine Vielzahl von Initiativen gestartet, die das Ziel verfolgten, die Bek&dmpfung der
Arbeitslosigkeit zu einer Kernaufgabe der EU zu machen und damit das ,,Binnen-
markt- und Maastricht-Programm® um soziale und beschdaftigungspolitische Aspekte
zu ergdnzen. Doch an der grundsdatzlichen Ausrichtung der EU-Wirtschaftspolitik, am
Versténdnis fUr die Ursachen von Arbeitslosigkeit sollte sich damit nichts dndern.

2.1. Die Vorlaufer: Delors-WeiBbuch 1993 und Essen-Prozess 1994

In der Europdischen Gemeinschaft gibt es eine lange Tradition von partiellen Regel-
ungen in den Bereichen des Arbeitsrechtes, der Arbeitsmarktpolitik2 und der Sozial-
politik.? Sie standen in jedem Fall in unmittelbarem Zusammenhang mit den Aus-
wirkungen des Binnenmarktes bzw. mit Regelungen in den oben genannten Politik-
bereichen, die die Wettbewerbsfdahigkeit beeinflussen kénnten.# So umfassend die
einzelnen Regelungen im Detail auch sein mochten, die Sozial- und Arbeitsmarkt-
politik der Gemeinschaft blieb auch 30 Jahre nach inrer Grundung bloB Stickwerk.

Angesichts des konjunkturellen Abschwunges versuchte die Gemeinschaft, wie
bereits erwdhnt, mit dem Delors-WeiBbuch zu ,Wachstum, Wettbewerbsfdhigkeit,
Beschdaftigung*® vom Dezember 1993 entgegen zu steuern. Als Ergebnis eines ldnger-

2 Weil in der Abgrenzung des Begriffes ,, Arbeitsmarktpolitik** von der ,Beschdffigungspolitik* haufig eine
groBe Konfusion herrscht, soll der weitere Gebrauch in diesem Artikel klargelegt werden: Unter Arbeits-
markfpolitik sollen alle Regelungen, Normen, MaBnahmen und Politiken verstanden werden, die akfiven
(Vermittlung, Schulung, Férderung der Beschdaftigung) und passiven (Leistungsbezug nach dem Arbeits-
losenversicherungsgesetz) Interventionsformen, insbesondere zugunsten von Arbeitslosen, zugeordnet
werden kénnen. DemgegenuUber geht der Begriff Beschaftigungspolitik weit Uber die Arbeitsmarktpolitik,
die er einschlieBt, hinaus: Gemeint sind alle Politiken, die Auswirkungen auf den Arbeitsmarkt, insbeson-
dere auf die Entwicklung der Beschdaftigung, haben: Geld-, Fiskal-, Lohn- und Strukturpolitiken, u.a. auf
den GuUter-, Dienstleistungs- und Arbeitsmdarkten.

3 Fur einen Uberblick siehe Tidow (1999/2000).

4 Hier sind u.a. zu nennen: Die Regelungen zur Sicherstellung der FreizUgigkeit der Arbeitnehmer (Artikel
39-42) und der Absicherung der Rechte der Wanderarbeiterinnen; die Sozialvorschriften der Artikel 136-
145 (die beispielsweise die Forderung der Zusammenarbeit zur Verbesserung der Lebens- und Arbeitsbe-
dingungen zum Ziel haben), der Europdische Sozialfonds (Artikel 146-148); die Normen zur Herstellung
der Chancengleichheit zwischen Frauen und Mdnnern (Artikel 141); das Sekunddarrecht in den arbeits-
rechtlichen Bereichen Massenentlassung, Betriebsibergang, Zahlungsunfahigkeit des Arbeitgebers und
Arbeitsvertrag; der Sozialdialog auf europdischer Ebene, beginnend mit der Einsetzung des ,,Stdndigen
Ausschusses fUr Beschdftigung® (1970); die Sozialpolitischen Akfionsprogramme seit Anfang der 70er
Jahre; das Maastrichter Sozial-Protokoll, das schlieBlich fir 11 MS marginale Verbesserungen brachte in
der Zielformulierung, bei den erforderlichen Quoren und im Stellenwert der europdischen Sozialpartner
(siehe die daran anschlieBenden Abkommen zum Elternurlaub, zur Teilzeit und zu den befristeten
Arbeitsverhdltnissen).

5 Siehe KOM (1993) und fUr einen kritischen Kommentar Isemann/Marterbauer/Schweighofer (1994).
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en Abstimmungsprozesses mit den Mitgliedstaaten, den Sozialpartnern u.a. Akteuren
handelt es sich jedoch um ein Sammelsurium an MaBnahmenvorschldgen aus
unterschiedlichsten mikro- und makrokonomischen Politikfeldern, die der Erreichung
eines Zieles dienen sollten: durch die Schaffung von 15 Millionen Arbeitspl&tzen sollte
die Arbeitslosenquote bis zum Jahr 2000 halbiert werden. Unter anderem wurden
folgende MaBnahmen vorgeschlagen:

(1) Zur Steigerung des Wachstums sollte Uber stabilité&tsorientierte makrodkonomische
Politiken — d.h. Reduktion der UbermdaBigen Haushaltsdefizite und der Inflationsraten,
eine angemessenen Wechselkurspolitik, etc. — das Vertrauen der Mdarkte zurGckge-
wonnen werden, wodurch die Zinsen sinken mussten, was in der Folge zu hdherem
BIP- und Beschdaftigungswachstum fGhren sollte.

(2) In Abgrenzung zum US-amerikanischen Modell sollte gleichzeitig versucht werden,
das Wachstum auf Uber 3% zu steigern, aber daneben auch die Beschdaftigungs-
intensitdt des Wachstums zu erhdhen (die Flexibilitdt auf den Arbeitsmdarkten sollte
gesteigert werden, ohne beispielsweise eine Lohnspreizung dhnlich jener in den USA
anzustreben).

(3) Die Investitionsquoten sollten von 19% auf 23-24% erhoht werden, u.a. durch ein
permanentes ZurUckbleiben der Realldhne hinter der Produktivitdt um etwa einen
Prozentpunkt und die Erhéhung der volkswirtschaftlichen Sparquote durch die Re-
duktion der &ffentlichen Defizite.

(4) Der Binnenmarkt sollte vollendet werden und es sollten mehr Investitionen in die
zukunftstrchtigen Mdarkte IKT, Biotechnologie, audiovisueller Sektor getatigt werden.

(5) Der Ausbau der Transeuropdischen Netze im Bereich Verkehr, Telekommunikation
und Energietransport sollte vorangetrieben werden. Die Kommission sah einen
Investitionsbedarf von 400 Mrd. ECU, der u.a. durch Verschuldungsmaoglichkeiten der
Gemeinschaft (Unionsschuldverschreibungen, Wandelschuldverschreibungen) auf-
gebracht werden sollte.

(6) Im Bereich Beschaftigung weist die Kommission zundchst auf die extrem hohen
Kosten der Arbeitslosigkeit (des Jahres 1993) von jdhrlich 200 Mrd. ECU (das sind
immerhin 4% des EG-BIP) hin.

(?) Angestrebt werden sollte die Beseitigung aller RigiditGten auf den Arbeitsmdarkten
z.B. beim KUndigungsschutz, bei den Tarifverhandlungen (starkere Dezentralisierung),
im Sozialversicherungsrecht, bei der Mobilitat der Arbeitskrafte, etc.

(10) Die Mittel fUr die aktive Arbeitsmarktpolitik (Arbeitsvermittiung) sollten verdrei-
facht werden.

(11) Die Aus- und Weiterbildungssysteme mussten starker auf die BedUrfnisse der
Unternehmen abgestimmt werden, die Arbeitszeitgestaltung sollte vermehrt mit MaB-
nahmen der beruflichen Weiterbildung verzahnt werden, Jugendlichen sollte eine
Garantie auf allgemeine und berufliche Ausbildung gegeben werden (Ausbildungs-
scheck), das Lebensbegleitende Lernen ware zu forcieren.

(12) Weiters wird im WeiBbuch konkret eine Reduktion der Lohnnebenkosten in Nie-
driglohnbranchen von 1% des BIP (finanziert Uber eine CO2-Abgabe) vorgeschlagen,
die zu einem RUckgang der Arbeitslosenquote um 2,5%-Punkte fGhren wirde.



Im Verlauf des Jahres 1994 wurden die Vorschldge des Delors-WeiBbuches auf
breiter Ebene diskutiert. Im Ergebnis zeigte sich jedoch eine deutliche Verengung
der Debatte auf im Wesentlichen strukturpolitische Fragestellungen - ein Muster im
Diskussionsverlauf, das sich in der Folge immer und immer wieder fortsetzen sollte.
Alle makrodkonomischen Elemente des WeiBbuches, die eine Abkehr vom Maas-
tricht-Programm auch nur im Ansatz vorsahen oder budgetdre Implikationen hatten,
wurden im weiteren Verlauf, vor allem auf Drdngen des Rates ,Wirtschaft und
Finanzen" (Ecofin), fallen gelassen.

Diese Verengung spiegelte sich in den Schlussfolgerungen des Europdischen Rates
(ER) von Essen (1994)¢ wider, wo die Mitgliedstaaten aufgefordert wurden, im Rah-
men von Mehrjahresprogrammen in den folgenden fUnf Bereichen MaBnahmen-
schwerpunkte zu setzen:

(1) Verbesserung der Beschaftigungschancen durch Investitionen in Berufsbildung
und Lebenslanges Lernen;

(2) Steigerung der Beschdaftigungsintensitat des Wachstums durch eine flexiblere Ar-
beitsorganisation, durch LohnabschlUsse, die unter dem ProduktivitGtswachstum
liegen und durch Initiativen in den Bereichen Umwelt und soziale Dienste;

(3) Senkung der Lohnnebenkosten;

(4) Verstarkung der Wirkungen der Arbeitsmarktpolitik durch Verbesserung der Ar-
beitsanreize und Verlagerung von der passiven zur aktiven Arbeitsmarktpolitik;

(5) MaBnahmen fur Problemgruppen am Arbeitsmarkt wie Jugendliche, Langzeitar-
beitslose, Frauen und dltere Arbeithnehmerinnen.

Die Kommission (KOM) und die Rate ,Arbeit und Soziales" bzw. ,,Wirtschaft und Fina-
nzen" sollten die Umsetzung jéhrlich Uberprifen. Dieses Monitoring-Verfahren, das in
der Folge als ,,Essen-Prozess" bezeichnet wurde, diente zweieinhalb Jahre spater als
Vorlage fUr die Aufnahme eines eigenen Beschaftigungstitels in den EGV.

Wie lassen sich das Delors-WeiBbuch und der Essen-Prozess im Rahmen der Ent-
wicklung einer ,,europdischen Beschdftigungsstrategie' bewerten? Angesichts der
Rezession von 1993 stellte das WeiBbuch der KOM den ersten Versuch einer Ergénz-
ung des Binnenmarkt- und WWU-Programmes um arbeitsmarkt- und (ansatzweise)
beschdaftigungspolitische Initiativen dar. Bis zum WeiBbuch war die Meinung vorher-
rschend, der Binnenmarkt ware das adéquate ,,Beschdaftigungsprogramm'. Mit dem
Nachlassen des 6konomischen Problemdruckes — 1994 stieg das EU-Wachstum
wieder auf 2,8% an - reduzierte sich das beschdaftigungspolitische Vorhaben zu-
sehends auf strukturelle Probleme am Arbeitsmarkt. Unterzieht man die Mehrjahres-
programme der MS in den Jahren 1995-1997 einer Bewertung, dann zeigt sich do-
rGber hinaus: Viele Mitgliedstaaten prasentieren Uber weite Strecken unverbindliche
AnkUndigungen und AbsichtserklGrungen zur Umsetzung der 5 Essener Schwerpunkt-
bereiche.” Im Ubrigen gruppieren sie ihre bereits vor dem ER von Essen implemen-

6 Siehe Europdischer Rat (1994).

7 Siehe zur lllustration beispielsweise das Osterreichische Mehrjahresprogramm von 1995. Dort werden
Gemeinplétze der folgenden Art angeboten: “Osterreich hat stets der Bekédmpfung der Arbeitslosigkeit
und der Erreichung eines hohen Beschdftigungsniveau wesentliche Prioritét einger&dumt.*(S.3); oder zum
Thema Arbeitszeitverkirzung: ,Die Arbeitszeitverkirzung gehért in Osterreich seit Jahren zu den
kontroversen sozialpolitischen Themen. Es ist langjahrige Praxis der Ssterreichischen Bundesregierung,

-6 -



tierten arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen derart um, dass sie unter die neuen,
vom Europdischen Rat vorgegebenen Aktionsbereiche fallen. Die gemeinsamen Be-
schaftigungsberichte (von Kommission und den Raten ,Arbeit und Soziales" und
~Wirtschaft und Finanzen*) kritisieren diese laxe Umsetzung jedoch nur ansatzweise,
weil durch die EinsprGche der Mitgliedstaaten als zu kritisch empfundene Passagen
in den Endtexten regelmdaBig gestrichen werden;® und falls die vorgebrachte Kritik in
den Endtexten erhalten bleibt, dann scheint sie in der Folge wirkungslos zu sein.
Dieses Muster der ,,de facto Nicht-Umsetzung" sollte sich etablieren und sich in der
Folge in unterschiedlichem AusmaB fortsetzen: Die MS beschlieBen anl&sslich der
Tagungen von Europdischen Raten bzw. von Ré&ten Vorgaben und Ziele fur die
Arbeitsmarktpolitik, die sie anschlieBend nicht wirklich oder wenn, dann nur sehr
zbgerlich und partiell umsetzen. Die mehrfachen Hinweise der ER auf die Bedeutung
des Benchmarking und der Entwicklung entsprechender Performance-Indikatoren
tfragen zur Verbesserung der Situation leider nur marginal bei.?

2.2. Der vermeintliche Durchbruch zu einer Beschaftigungsstrategie auf europa-
ischer Ebene!'®

Die Europdischen Rate von Madrid (Dezember 1995) und Dublin (Dezember 1996)
bekraftigen jeweils die Fortsetzung der eingeschlagenen ,,Beschdaftigungsstrategie,
ohne wesentliche Neuerungen hinzuzufigen. Dies gilt im GroBen und Ganzen auch
fur den von Kommissionsprdsidenten Santer initiierten ,,Vertrauenspakt fUr Beschdf-
figung in Europa* (JGnner 1996)" und die Kommissionsberichte ,,Europe as an Eco-
nomic Entity", die die Potenziale des groBen gemeinsamen Wirtschaftsraumes for
mehr Wachstum und Beschdaftigung zu identifizieren suchten. Im Dezember 1996 wird
ein den Rat , Arbeit und Soziales" unterstUtzender ,,Ausschuss fUr Beschdéftigung und
Arbeitsmarkt eingesetzt, der ein institutionelles Gegengewicht zum ,Wirtschafts-
politischen Ausschuss* und zum ,Finanz- und Wd&hrungsausschuss"” (die dem Ecofin
zuarbeiten) bilden sollte.

Bereits in Maastricht wurde beschlossen, 1996 eine Regierungskonferenz!? einzube-
rufen, die Fragen der Institutionen-Reformen in Hinblick auf die Erweiterung, Fragen
der stdrkeren Burgerndhe der Union und der Organisation der gemeinsamen AulBen-

solche sozialpolitischen Bereiche erst dann aufzugreifen, wenn auf Sozialpartnerebene erste Ergebnisse
und Kompromisse erzielt wurden."(S.18); oder zur Frage der Lohnnebenkostensenkung: ,,Die Bedeutung
der Lohnnebenkosten bestimmt seit I&ngerer Zeit die Diskussion Uber die Wettbewerbsf&higkeit der
&sterreichischen Wirtschaft ...". Siehe Osterreichische Bundesregierung (1995). Einige andere Lander,
wie beispielsweise DK, NL, SWE oder FIN, legten jedoch ambitioniertere und analytisch anspruchsvollere
Mehrjahresprogramme vor.

8 Siehe die Gemeinsamen Beschdftigungsberichte der Jahre 1995-1997, Rat Beschdaftigung/Soziales und
Wirtschaft/Finanzen (1995, 1996 und 1997).

? Siehe zu dieser mangelnden Umsetzung ausfGhrlicher Kapitel 3.2. und 3.3.

10 Siehe dazu die Kommentare und Einschdtzungen in Ardy/Begg (2001), Aust (1997, 2000a, 2000b),
Goetschy (1999, 2001), Keller (1999, 2001) und Tidow (1999/2000).

11 Ein wesentlicher Punkt des Vertrauenspaktes, némlich die Umschichtung von Uberschissen bei den
Agrarausgaben zur Finanzierung der Transeuropdischen Netze bzw. des 4. F&E-Rahmenprogrammes,
scheiterte am Einspruch der Finanzminister; v. a. die Netto-Zahler (unter ihnen auch Osterreich) wollten
die UberschUssigen Mittel zurUckerstattet haben.

12 FUr eine detaillierte Darstellung des Verhandlungsverlaufes siehe Aust (1997) oder www.europa.-
eu.int/en/agenda/igc-home. Die Reflexionsgruppe nahm im Juni 1995 ihre Arbeiten zur Vorbereitung
der Regierungskonferenz auf und lieferte ihren Endbericht im Dezember fUr den ER von Madrid ab. Die
eigentlichen Verhandlungen zur Regierungskonferenz wurden anlésslich des ER von Turin im Mdarz 1996
erdffnet und am ER in Amsterdam im Juni 1997 abgeschlossen.
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und Sicherheitspolitik erértern sollte. Beschaftigung war anfénglich kein Thema. Doch
der offentliche Druck, Europa mdge doch endlich seinen sichtbaren Beitrag zur
Bek&mpfung der Massenarbeitslosigkeit leisten, wurde gréBer. Hinzu kam, dass
Schweden!?® mit Nachdruck ein eigenes ,,Beschdftigungskapitel* forderte. Daher war
schlussendlich im Endbericht der Reflexionsgruppe fUr den ER von Madrid unter dem
Titel ,,The Citizen and the Union" auch ein Kapitel zur Beschaftigung enthalten. Doch
die Standpunkte schienen unversdhnlich. Wé&hrend Lé&nder wie Schweden, Oster-
reich', Irland, Luxemburg, Ddnemark, Belgien, Griechenland und das Europdische
Parlament die Aufnahme eines eigenen Beschdaftigungskapitels, klarer Beschdaftig-
ungsziele und eines Uberwachungsverfahren dhnlich jenem des Artikel 99 (Koordi-
nierung der Wirtschaftspolitik) in die Vertradge forderten's, blockierten GroBbritannien,
Deutschland, die Niederlande, Spanien und héufig auch Frankreich diese Bestreb-
ungen mit den Hinweisen, dass:

(1) die Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit und stabilitGtsorientierte makrodkono-
mische Politiken die besten Beschaftigungspolitiken seien und daher die Regelungen
zur WWU jedenfalls unangetastet bleiben mussten;

(2) die Hauptverantwortung fur Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik jedenfalls bei
den MS bleiben musste;

(3) die Zustimmung zu teuren Beschaftigungsprogrammen auf Gemeinschaftsebene
daher verweigert werden wirde;

(4) man mit dem Essen-Prozess ohnehin ein praktikables Verfahren habe; und

(5) schlieBlich nur unerfGllbare Erwartungen bei den europdischen Burgerinnen er-
weckt werden wirden.

Die Patt-Situation blieb bis zum 1. Mai 1997 unveréndert: An diesem Tag wurden die
britischen Konservativen, die als vehementeste Gegner jeglicher weiterer Integro-
tionsschritte auftraten, durch die siegreiche Labour-Partei Toni Blairs abgeldst. Einen

13 Die schwedischen Vorstellungen fuBten auf Uberlegungen von Allan Larson, dem ehemaligen Finanz-
minister Schwedens. Siehe Larson (1995) und Swedish Government (1995).

141n dem im Juni 1995 in Messina présentierten ersten Positionspapier Osterreichs kommt das Thema Be-
schaftigung nicht vor. Ab dem Beginn der Regierungskonferenz unterstitzt Osterreich zwar jene, die ein
Beschdaftigungskapitel wollen, die Position wird allerdings mit relativ wenig Nachdruck von den &ster-
reichischen Vertretern in der Konferenz vorgebracht. An dieser Einschdtzung dndert auch der Umstand
der Teilnahme Osterreichs an einer , like-minded countries*-Tagung im 12./13. Mé&rz 1996 in Stockholm,
die auf Einladung des EU-Staatssekretdrs Gunnar Lund stattfand, nichts; siehe dazu das aus diesem An-
lass présentierte Diskussionspapier, in dem weitreichendere Uberlegungen angestellt wurden (Oster-
reichische Bundesregierung 1996).

15 Weitergehendere Forderungen wie nach einem Konvergenzkriterium , Arbeitslosigkeit”; einer
Integration eines Vertragszieles ,,Vollbeschdftigung®; nach konkreten Sankfionen im Beschdaftigungstitel
bei Zuwiderhandeln gegen Vertragsziele; einer Aufnahme von Beschdftigungsvorgaben in die Regel-
ungen zur WWU; nach Finanzierungsmoglichkeiten von Beschdaftigungsprogrammen auf der euro-
pdischen Ebene; einem europdischen Finanzausgleich; einer ,Stabilisierungsreserve”; einer gleichwer-
figen Behandlung von beschdaftigungspolitischen Fragen und Fragen der allgemeinen Wirtschaftspolitik;
etc. hatten in keinem Verhandlungsstadium eine Realisierungschance. Dies wird offensichtlich, wenn
man bedenkt, dass die, im EU- und nationalen Kontext mé&chtigen Finanzminister seit November 1995
auf Vorschlag des deutschen Finanzministers Waigel die Details des StabilitGtspaktes diskutierten und
am ER von Dublin (Dezember 1996) politische Ubereinkunft dariber erzielten. Die sekunddarrechtlichen
Regelungen (zwei Verordnungen zur multilateralen Uberwachung und zum Verfahren bei einem
UbermdaBigen Defizit) und die politische EntschlieBung zum StabilitGtspakt wurden schlieBlich am ER von
Amsterdam verabschiedet. Somit standen die Diskussionen zum ,,Beschdftigungskapitel” seit Ende 1995
standig ,,im Schatten" der parallel laufenden Debatten zum StabilitGtspakt.

-8 -



Monat spdater vollzog sich auch in Frankreich Uberraschend ein Regierungswechsel
hin zu den Sozialisten um Lionel Jospin, sodass nur noch Deutschland als Gegner
eines ,,Beschdftigungstitels* Ubrig blieb. Doch Helmut Kohl kam durch die SPD-Oppo-
sition innenpolitisch unter Druck, indem diese androhte, der Ratifizierung des Amster-
damer Vertrages nicht zuzustimmen, falls die deutsche Bundesregierung das Be-
schaftigungskapitel blockieren wirde. Damit war der Weg frei fur die Aufnahme
eines neuen Beschdaftigungstitels in den EGV. Bezeichnend fur die Situation ist jedoch
die Bemerkung des deutschen Bundeskanzlers aus dieser Zeit, er wirde wenn, dann
nur ,,ein unverbindliches Kapitel akzeptieren* .1

Das Jahr 1997 kann sicherlich als Einschnitt in der Entwicklung hin zu einer ,,europd-
ischen Beschdaffigungsstrategie® gesehen werden. Dennoch sollte die grundsétzliche
Ausrichtung der Wirtschaftspolitik der Gemeinschaft im Kern unangetastet bleiben -
wie im Folgenden im Detail gezeigt werden wird. Die politischen Auseinander-
sefzungen zum Delors-WeiBbuch, zum Essen-Prozess und zur Regierungskonferenz 96
anderten sich in ihrer Struktur auch in dem folgenden Zeitraum 1997-2001 nicht. Sollte
je ein ,window of opportunity” offen gewesen sein, dann hatte es in diesem Zeit-
raum genuUtzt werden muUssen, einer Periode, in der in den meisten MS Regierungen
an der Macht waren, die, zumindest verbal, beschaftigungspolitische Anliegen
unterstUtzten.

2.2.1. Die Schlussfolgerungen des ER von Amsterdam (Juni 1997)

Die wirtschaftspolitischen Diskussionen im Vorfeld des ER von Amsterdam waren
einerseits vom StabilitGtspakt, andererseits vom Beschdaftigungstitel gepragt. Zu-
nachst signalisierte die neue franzésische Regierung, sie wolle die Regelungen zum
Stabilitatspakt nicht mittragen, vielmehr sollte Gber ein Gegengewicht zur EZB in Form
einer ,Wirtschaftsregierung" nachgedacht werden.”” Ohne die grundsatzliche Aus-
richtung der EU-Wirtschaftspolitik an stabilité&tspolitischen Zielsetzungen tatsdchlich in
Frage zu stellen, kdnnen die Schlussfolgerungen von Amsterdam’® als ein Dokument
gelesen werden, das zeigt, wie weit eine Relativierung des ,,Binnenmarkt- und Maas-
fricht-Programmes”, im Sinne einer stdrkeren BerUcksichtigung von realwirtschaft-
lichen Uberlegungen, von Wachstum und Beschéftigung, gehen kann:

(1) So wurden unter dem Titel ,,Wirtschafts- und Wdahrungsunion* Rat und Kommission
aufgefordert, Uber eine Verbesserung der wirtschaftlichen Koordinierung nach-
zudenken und darUber hinaus die ,,beschdaftigungspolitische Ausrichtung der Grund-
zUge zu verstarken®.

(2) Unter dem Titel ,,Beschdaftigung, Wettbewerbsfahigkeit und Wachstum® wurden
inhaltliche Vorgaben fur den Beschdaftigungsgipfel im Herbst getroffen — so wurden
neben klassisch arbeitsmarktpolitischen Vorgaben auch Initiativen fir KMU und der
EIB angeregt — und erstmals kam der Begriff ,,Vollbeschdéftigung" in Schlussfolger-
ungen eines ER vor.

16 Zitiert nacht Aust (1997), S. 760.

7 In der Folge sollte den franzdsischen Forderungen durch die Abhaltung eines Beschdaftigungsgipfels
unter luxemburgischer Prasidentschaft, wenn schon nicht entsprochen, so doch entgegengekommen
werden.

18 Den Schlussfolgerungen sind u.a. zwei EntschlieBungen des ER angehdngt: (1)EntschlieBung des ER
Uber den Stabilitats- und Wachstumspakt und (2) EntschlieBung des ER Uber Wachstum und Beschdaftig-
ung, siehe Europdischer Rat (1997a).



(3) DarUber hinaus ist die EntschlieBung zu Wachstum und Beschdaftigung von Inter-
esse, mit der u.a. betont wird: ,\Wirtschaftliche Effizienz und soziale Integration sind
komplementdre Aspekte*.

(4) SchlieBlich wird der Ecofin aufgefordert, die ,,mehriGhrigen Beschd&ftigungspro-
gramme gemdaB dem in Essen verabredeten Verfahren bei der Formulierung der
GrundzUge zu berucksichtigen®.

Der EntschlieBung zu Wachstum und Beschdaftigung und den Schlussfolgerungen
Uberhaupt ist das BemuUhen anzumerken, eine Gleichwertigkeit zwischen den Zielen
der allgemeinen Wirtschaftspolitik einerseits und der Beschdaftigung-, Arbeitsmarkt-
und Sozialpolitik andererseits herzustellen. Ein Gleichgewicht, das allerdings bisher
nur auf dem Papier Wirklichkeit zu werden schien.

2.2.2. Die primarrechtlichen Anderungen im Bereich Beschaftigung: Der Beschdaf-
tigungstitel

Der Vertrag von Amsterdam bringt fUr den Bereich Beschdaftigung folgende Neuer-
ungen:

(1) Erstmals wird in Arfikel 3 EGV als Aufgabe der Gemeinschaft ,die Férderung der
Koordinierung der Beschdaftigungspolitik’® der Mitgliedstaaten im Hinblick auf die Ver-
starkung ihrer Wirksamkeit durch die Entwicklung einer koordinierten Beschaffigungs-
strategie" festgeschrieben.

(2) Der Beschaftigungstitel VIII, den Regelungen zur WWU unmittelbar folgend, ent-
halt in den Artikeln 125-130 ein Monitoring-Verfahren analog dem Essen-Prozess.

EGV TITEL VIIl ,BESCHAFTIGUNG*20

Artikel 125

»Die Mitgliedstaaten und die Gemeinschaft arbeiten ... auf die Entwicklung einer ko-
ordinierten Beschdftigungsstrategie und insbesondere auf die Férderung der Qualifi-
zierung, Ausbildung und Anpassungsfdhigkeit der Arbeitnehmer sowie der Fahigkeit
der Arbeitsmdrkte hin, auf die Erfordernisse des wirtschaftlichen Wandels zu reagier-
en, um die Ziele ... des Vertrages ... zur erreichen.*

Artikel 126

+(1) Die Mitgliedstaaten tragen durch ihre Beschdaftigungspolitik im Einklang mit den
... Grundzuge der Wirtschaftspolitik ... zur Erreichung der in Artikel 125 genannten
Ziele bei.

(2) Die Mitgliedstaaten befrachten die Férderung der Beschdaftigung als Angelegen-
heit von gemeinsamem Interesse und stimmen ihre diesbeziglichen Tdatigkeiten
nach MaBgabe des Artikels 128 im Rat aufeinander ab ... *

Artikel 127

»(1) Die Gemeinschaft trdgt zu einem hohen Beschdaftigungsniveau bei, indem sie
die Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten férdert und deren MaBnahmen

1? Die Verwendung des Begriffes ,,Beschdftigungspolitik* ist im EGV nicht klar; im Kern ist h&ufig Arbeits-
marktpolitik gemeint; sieche dazu FN 2 zur Klarlegung der Begriffe im vorliegenden Artikel.
20 Siehe dazu die kommentierten Vertrdge von Lenz (1999), S. 1038ff und Scharze (2000), S. 1330ff.
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in diesem Bereich unterstUtzt und erforderlichenfalls ergé&nzt. Hierbei wird die Zu-
sténdigkeit der Mitgliedstaaten beachtet.

(2) Das Ziel eines hohen Beschdaftigungsniveaus wird bei der Festlegung und Durch-
fUhrung der Gemeinschaftspolitiken und -maBnahmen berucksichtigt.”

Artikel 128

+(1) Anhand eines gemeinsamen Jahresberichtes des Rates und der Kommission
pruft der Europdische Rat jGhrlich die Beschdéffigungslage in der Gemeinschaft und
nimmt hiezu Schlussfolgerungen an.

(2) Anhand der Schlussfolgerungen des ER legt der Rat auf Vorschlag der KOM ...
jahrlich mit qualifizierter Mehrheit Leitlinien fest, welche die MS in ihrer Beschdéftig-
ungspolitik berUcksichtigen. Diese Leitlinien mdssen mit den nach Artikel 99 Absatz 2
verabschiedeten Grundzigen in Einklang stehen.

(3) Jeder MS Ubermittelt dem Rat und der KOM jéhrlich einen Bericht Uber die
wichtigsten MaBnahmen ...

(4) Anhand der ... genannten Berichte ... unterzieht der Rat die DurchfUhrung der Be-
schaftigungspolitik der MS im Lichte der beschdaftigungspolitischen Leitlinien jahrlich
einer Prifung. Der Rat kann dabei auf Empfehlung der KOM mit qualifizierter Mehr-
heit Empfehlungen an die MS richten, wenn er dies aufgrund der Ergebnisse dieser
Prufung fur angebracht hdlt.

(5) Auf der Grundlage der Ergebnisse der genannten Prifung erstellen der Rat und
die KOM einen gemeinsamen Jahresbericht fUr den ER Uber die Beschaftigungslage
in der Gemeinschaft und Uber die Umsetzung der beschdaftigungspolitischen Leit-
linien."

Artikel 129

wDer Rat kann ... AnreizmaBnahmen zur Férderung der Zusammenarbeit zwischen
den MS und zur UnterstUtzung ihrer BeschdaftigungsmaBnahmen durch Initiativen be-
schlieBen, die darauf abzielen, den Austausch von Informationen und bewdhrten
Praktiken zu entwickeln, vergleichende Analysen und Gutachten bereitzustellen so-
wie innovative Ansétze zu férdern und Erfahrungen zu bewerten, und zwar insbe-
sondere durch den Ruckgriff auf Pilotvorhaben. Diese MaBnahmen schlieBen keiner-
lei Harmonisierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften der MS ein.*

Artikel 130

wDer Rat setzt ... einen Beschdaftigungsausschuss mit beratender Funktion zur Férder-
ung der Koordinierung der Beschdaftigungs- und Arbeitsmarktpolitik der MS ein. Der
Ausschuss hat folgende Aufgaben:

- Er verfolgt die Beschdftigungslage und die Beschdaftigungspolitik in den MS und der
Gemeinschaft;

- er gibt ... Stellungnahmen ab und tréagt zur Vorbereitung der in Artikel 128 genannt-
en Beratungen des Rates bei ...

Was sind nun die zentralen Punkte dieses Beschaftigungstitels, wie ist er zu lesen bzw.
ZU interpretieren?

Zundachst wird in Artikel 125 und 126 des Beschdaftigungstitels festgelegt, dass die Ge-
meinschaft und die MS auf eine ,koordinierte Beschdaftigungsstrategie® hinarbeiten
und dass die MS die Forderung der Beschaftigung als ,,Angelegenheit von gemein-
samem Interesse" betrachten. Daraus folgt, entgegen einem intuitiven Verstandnis,
dass Fragen der Beschdaftigung, der Arbeitsmarktpolitik, im Wesentlichen in natio-
naler(!) Kompetenz bleiben, die MS nur versuchen werden, keine MaBnahmen in die-
sem Bereich zu setfzen, die einander in ihren Wirkungen widersprechen kdnnten.
Artikel 125 liefert zudem eine inhaltliche Bestimmung der Beschdaftigungsstrategie,
die, orientiert am britischen Konzept der ,,employability*, eine deutliche Verengung
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der inhaltlichen Ausrichtung der Strategie zum Ausdruck bringt?!. Die Artikel 126, Abs.
1, und 128, Abs. 2, halten darUber hinaus fest, dass die Beschaftigungspolitiken der
MS bzw. die beschaftigungspolitischen Leitlinien ,,...im Einklang mit den ... Grund-
zugen der Wirtschaftspolitik ..." stehen mussen. An diesem Passus wird die Unter-
ordnung der Beschdaftigungsstrategie unter die allgemeine Wirtschaftspolitik Maas-
trichtscher Prdgung auch verbal deutlich.22

Artikel 127 klé@rt die Rolle der Gemeinschaft, die im Kern die UnterstGtzung der Zusam-
menarbeit der MS vorsieht. Abs. 2 des Artikels 127 sieht ein Mainstreaming der Be-
schaftigungspolitik fur alle Gemeinschaftspolitiken vor.23

Artikel 128, der Kern des Beschaftigungstitels, regelt das Uberwachungsverfahren:
Der jahrliche Zyklus beginnt mit der Vorlage des sogenannten ,Beschdftigungs-
paketes" der Kommission, bestehend aus dem Gemeinsamen Beschdaftigungsbe-
richt, den jahrlich neuen Leitlinien, den Empfehlungen (seit 2000) und ergd&nzenden
Dokumenten und Analysen.?* Die relativ starke Rolle der Kommission in der Beschaf-
tigungsstrategie resultiert primér aus diesem Initiativrecht. Daran anschlieBend
werden die vorgelegten Dokumente vom Beschdaftigungsausschuss und vom Wirt-
schaftspolitischen Ausschuss diskutiert, Stellungnahmen an die jeweiligen Ré&te
weitergeleitet, die das Beschdaftigungspaket ebenfalls einer ,,Prifung” unterziehen.
Danach werden die Dokumente an den ER Ubermittelt und verabschiedet. Im
FrGhjahr des darauffolgenden Jahres verfassen die MS nationale Umsetzungsbe-
richte, die wiederum Input fUr den Gemeinsamen Beschdaftigungsbericht des
néchsten Jahres sind. In der Praxis der bisherigen vier Runden vollzog sich jeweils der-
selbe Ablauf: Die Vorschldge der Kommission waren ambitioniert und, was die Um-
setzung betrifft, an manchen Stellen kritisch, die MS versuchten, meist erfolgreich, die
vorgelegten Dokumente in ihren Aussagen zu verwdssern bzw. die gegenUber der
Umsetzung der MS kritischen Passagen im Gemeinsamen Beschdaftigungsbericht zu
eliminieren. Am Ende wurde ein Beschaftigungspaket an den Europdischen Rat im
Dezember weitergeleitet, dass inzwischen erheblich an politischem Gehalt einge-
bUBt hat. Am ER selbst, dessen Tagesordnung meist Ubervoll ist, werden Gemein-
samer Beschdaftigungsbericht, Leitlinien und Empfehlungen, v.a. in letzter Zeit, ohne
jegliche Diskussion angenommen. Als ein Zeichen der abnehmenden Bedeutung der
Beschaftigungsstrategie ist sicherlich auch das geringe Interesse sowohl im Beschaf-
tigungsausschuss als auch im Rat ,,Beschdftigung und Soziales" zu deuten. Wahr-
scheinlich hat die Strategie zu den Sozial-NAPs den Beschdaftigungs-NAP an politi-
scher Bedeutung bereits Uberfligelt. Dieser Bedeutungsverlust der Beschdaftigungs-
strategie hat auch mit der rechtlichen Natur der beschaftigungspolitischen Leitlinien
zu tun: sind sie doch im Kern bloB politisch, nicht jedoch rechtlich verbindlich. Die in
Artikel 128, Abs. 4, vorgesehen Empfehlungen, als starkstes Sanktionsinstrument der

21 In den Vertragsverhandlungen tauchte diese Zielbestimmung sehr spdt auf. Sie war Ergebnis von
Interventionen der neuen britischen Regierung.

22 Diese Unterordnung ist Realitdt, obwohl in der bisherigen Praxis der Ecofin bzw. der Wirtschafts-
politische Ausschuss noch nie ,Einspruch" gegen den jeweiligen Vorschlag fir neue beschdaftigungspoli-
fische Leitlinien bzw. gegen beschdaftigungspolitische MaBnahmen der MS erhoben haben. Es kann, mit
Hinweis auf Artikel 98 (dieser halt fest, dass die Wirtschaftspolitik der MS zur Verwirklichung der Vertrags-
ziele, d.h. u.a. ein hohes Beschdaffigungsniveau, nach Artfikel 2 beizutragen hat) nicht von einer gleich-
wertigen wechselseitigen Verschrdnkung zwischen allgemeiner Wirtschaftspolitik und Beschdaftigungs-
strategie gesprochen werden. Hier ist Schwarze (2000), S. 1333, nicht zuzustimmen.

28 Abgesehen von sog. ,Artikel 127-Berichten”, die eine Zusammenfassung aller, die Beschaftigungsent-
wicklung beeinflussenden Gemeinschaftspolitiken darstellen, hatte dieser Passus bisher offensichtlich
keine konkreten Auswirkungen.

24 Siehe zu den Details den Kasten ,,BESCHAFTIGUNGSPAKET*.
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Beschdaftigungsstrategie, haben leider auch die erhoffte disziplinierende Wirkung
nicht erreicht?. Vergleicht man den Maastricht-Prozess mit der Beschdaftigungsstra-
tegie, so wird unmittelbar deutlich, um wie viel ernster die MS die Konvergenzkriterien
im Vergleich zu den beschaftigungspolitischen Leitlinien nehmen. Dies ist jedoch
nicht, wie viele Beobachter meinen, den unterschiedlich ausgebildeten Sanktions-
mechanismen geschuldet, sondern einfach den Unterschieden im politischen
Gewicht, das die MS den Regelungen zur WWU im Vergleich zum Beschdaftigungstitel
geben. “Peer pressure* scheint im Maastricht-Prozess wesentlich effektiver zu wirken
als im Beschaftigungsbereich — warum auch immer. 2

Artikel 129 des Beschdaftigungstitels, der in der Regierungskonferenz einigermalen
umkampft war, ermdglicht es dem Ratf, sogenannte AnreizmaBnahmen zu be-
schlieBen, die, entgegen dem etwas missverstndlichen Namen, im Wesentlichen
Analyse, Forschung und Informationsaustausch zum Inhalt haben. Weil Deutschland
teure ,,Beschdftigungsprogramme* kategorisch ablehnte, wurden in zusatzlichen Er-
kldrungen die Reichweite und die vorgesehenen Finanzmittel fir diese Anreizmal-
nahmen stark eingeschrénkt.2” In der Praxis handelt es sich bei den Anreizmal-
nahmen um Analyse- und Forschungsaktivitdten der KOM. Artikel 130 schlieBlich for-
dert die Einsetzung eines Beschdaftigungsausschusses, der den Rat in Fragen der Be-
schaftigung unterstitzen soll.2

2.2.3. Der Beschaftigungsgipfel von Luxemburg (November 1997)

Der Beschdaftigungsgipfel unter luxemburgischer Prasidentschaft war ein Zugestédnd-
nis an die neue franzdsische Regierung, die sich mit ihren Forderungen nach einer
~Aufweichung" des StabilitGtspaktes, der in Amsterdam beschlossen wurde, nicht
durchsetzen konnte. Initiiert vom luxemburgischen Ministerprasidenten, J.C.Juncker -
der im Zusammenhang mit dem bevorstehenden Gipfel das Motto ausgab: ,,More of
the same will not be enough" - schien im Sommer 1997 die Debatte um den Inhalt
dessen, was in Zukunft unter einer ,,europdischen Beschdaftigungsstrategie® zu ver-

25 Dies hangt moglicherweise auch mit der Form, in der die KOM die Empfehlungen bisher einsetzte, zu-
sammen: Bei der nach Ratfifikation des Amsterdamer Vertrages erstmaligen Veroffentlichung von einzel-
staatlichen Empfehlungen im Herbst 1999 legte die KOM fUr alle 15 MS nicht weniger als 52 Em-
pfehlungen vor. Mit dieser ,,flGchendeckenden' Verwendung wurde verhindertf, dass einzelne MS sich
an den Pranger gestellt fUhlten, allerdings verbunden mit dem Nachteil, dass die Empfehlungen nur
mehr wenig politischen Druck zu erzeugen vermochten.

2 |In der Realitat spielt die unverzinste Einlage, die ein Land bei fortgesetzter Nichteinhaltung des Stabili-
tatspaktes zu hinterlegen hat, wenn Gberhaupt, nur eine maBig abschreckende Funktion. Es scheint viel-
mehr die ,peer pressure" im Ecofin zu sein, die zu ,,Wohlverhalten" fUhrt. Es ist dieser wirtschaftspolitische
Konsens in der Gruppe der EU-Finanzminister, der beispielsweise dazu fUhrt, dass ein Land ein anderes
Land &ffentlich (d.h. via Medien) zur Einhaltung der vereinbarten Vorgaben auffordert, eine Vorgehens-
weise, die im Rat ,,Beschdffigung und Soziales* vollig undenkbar wdére. Daher existiert die angesproche-
ne ,peer pressure' im Beschdaftigungsbereich auch eher in der wissenschaftlichen Literatur Uber die
seuropdische Beschdftigungsstrategie", denn in der Wirklichkeit.

27 Siehe dazu die Anmerkungen bei Aust (1997), S. 766 und Goetschy (1999), S. 126. FUr die AnreizmaB-
nahmen sind im Zeitraum 1. JGnner 2002 bis 31. Dezember 2006 55 Mio. EURO vorgesehen, d.h. 11. Mio.
EURO jahrlich. Von einem groBen Beschdaftigungsprogramm kann tatséchlich nicht gesprochen werden.
28 |nteressant ist die im Zeitverlauf unterschiedliche Bedeutung des Beschdaftigungsausschusses: Diese
war in der Zeit zwischen 1997-1999 am gréBten, nahm jedoch interessanterweise mit der primdrrecht-
lichen Verankerung (der Amsterdamer Vertrag frat im Mai 1999 in Kraft) wieder rapide ab. Daraus zeigt
sich, dass das politische Gewicht einer Institution nicht unbedingt von ihrer rechtlichen Grundlage ab-
hé&ngen muss (das Vorldufergremium, der ,,Ausschuss fUr Arbeitsmarkt und Beschdftigung”, fute auf
einem einfachen Beschluss des Rates). Die Osterreichische Sozialpartnerschaft wdare ein weiteres Beispiel
fUr das Auseinanderklaffen von rechtlicher Grundlage und politischer Bedeutung einer Institution.
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stehen sein werde, durchaus noch offen zu sein. Es standen sowohl makrodkonomi-
sche als auch strukturpolitische Vorschldge zur Diskussion:

(1) So wurden konkrete Anregungen zur Verbesserung der wirtschaftspolitischen Ko-
ordinierung u.a. durch eine engere Zusammenarbeit der Rate ,,Wirtschaft und Finan-
zen" und ,Arbeit und Soziales" (etwa in Form einer Abstimmung bei der Erstellung
der wirtschaftspolitischen Grundzige und der beschdaftigungspolitischen Leitlinien),
aber auch der Zusammenarbeit der EZB mit einem zu einer ,Wirtschaftsregierung*
aufgewerteten Ecofin vorgebracht; des Weiteren wurden Fragen

(2) der Verbesserung der Steuerharmonisierung;

(3) zusatzlicher Finanzmittel aus dem EU-Haushalt fir KMU-Politiken (zur Errichtung
eines Risikokapitalfonds, zur UnterstUtzung von europdischen Joint Ventures oder fir
einen Garantiefonds);

(4) eines speziellen EIB-Programmes (erleichterte Finanzierungsbedingungen fir die
Transeuropdischen Netze, fir KMU in den Hochtechnologiesektoren und fir die
Bereiche Bildung, Gesundheit und stadtische Umwelt) und

(5) eines begunstigten MwSt-Satzes fUr besonders arbeitsintensive, lokal angebotene
Dienstleistungen erértert;

(6) darUber hinaus wurden sogenannte ,globale Zielvorgaben" — etwa hinsichtlich
der Entwicklung der Arbeitslosen- und der Beschaftigungsquoten?’ — besonders kon-
trovers diskutiert;

(7) zudem standen natUrlich eine Vielzahl von arbeitsmarktpolitischen Initiativen zur
Diskussion, etwa die Frage, wie der Prozess des Voneinander-Lernens an Hand von so
genannten ,best practice"-Beispielen vorangetrieben werden kénnte;

(8) nicht zuletzt sollte der zukUnftige Beitrag der europdischen und nationalen Sozial-
partner zur ,,Beschaftigungsstrategie* geklart werden.

Im Zentrum der Auseinandersetzungen standen allerdings bald die sogenannten
wbeschaftigungspolitischen Leitlinien", zu denen die Kommission am 1. Oktober 1997
einen ersten Vorschlag vorlegte. Dieser Vorschlag spiegelte offensichilich einen
Kompromiss wider, da wenige der eingangs erwdhnten Fragen aufgegriffen wurden.
Damit kam es zu einer deutlichen inhaltlichen Verengung der Debatte, obwohl ge-
rade in diesem Dokument schon zu Beginn von ,a new ambition” gesprochen
wurde®, Die Schlussfolgerungen des Beschaftigungsgipfels von Luxemburg enthiel-
ten zwar noch einige allgemeinere Initiativen wie das bereits angesprochene EIB-
Sonderprogramm und die EP-Beschdaftigungsinitiative, dennoch ging der Mini-
malkonsens der Staats- und Regierungschefs im GroBen und Ganzen wiedereinmal
nicht Uber strukturpolitische MaBnahmen hinaus. Obwohl viel von einer ,,neuen
Methode"3! gesprochen und mehrfach betont wurde, ,,dass fUr die Beschdaftigung

22 Man konnte sich beim Beschdaftigungsgipfel nicht auf diese globalen Vorgaben einigen. Dies sollte
noch 2 1/2 Jahre dauern: Am ER von Lissabon wurden Zielvorgaben fur die Entwicklung der Beschdaftig-
ungsquoten (allgemein und von Frauen) beschlossen.

30 Den Geist der Zeit gibt auch der erste Satz der KOM-Mitteilung sehr gut wieder: ,,The European
Council in Amsterdam was a watershed for employment policies in the Union"; sieche COM (1997).

31 Gemeint war das in Artikel 128, EGV, beschriebene Verfahren, dass so neu nicht war, weil es im Kern
seit dem ER von Essen angewandt wurde. Jedenfalls wurde ab dem November 1997 in Bezug auf die

-14 -



wie fUr die Wirtschaftspolitik derselbe Wille zur Konvergenz im Hinblick auf gemein-
sam beschlossene, Uberprifbare und regelmdaBig aktualisierte Ziele aufgebracht*s2
werden musse, gingen die Vorschlédge dennoch im Kern nicht Uber die vier Schwer-
punktbereiche ,Beschdffigungsfahigkeit”, ,Unternehmertum*, ,,Anpassungsfahig-
keit" und ,,Chancengleichheit" hinaus.3

,BESCHAFTIGUNGSPAKET"

Das jahrlich von der KOM im Herbst als Vorschlag vorgelegte und vom ER im Dezem-
ber bzw. formal vom Rat ,Beschdftigung und Sozialpolitik” (in Zusammenarbeit mit
dem Rat ,,Wirtschaft und Finanzen") Anfang des folgenden Jahres angenommene
wBeschdaftigungspaket'3* umfasst im Kern die folgenden drei Elemente:

Beschaftigungspolitische Leitlinien (Artikel 128, Abs. 2, EGV)

Seit Herbst 1997 werden auf Vorschlag der KOM und nach Behandlung durch den

Europdischen Rat jedes Jahr (marginal ge&nderte) Leitlinien vom Rat beschlossen.

Die Leitlinien fur 20023> sehen folgende Vorgaben vor:

Horizontale Bereiche

A) Vollbeschaftigung: Die MS sollen sich nationale Ziele setzen zur Erreichung der
Vorgaben der ER von Lissabon und Stockholm (Erhbhung der Gesamtbeschaftig-
ungsquote auf 70%, der Frauenbeschdaftigungsquote auf 60% und der Beschdaf-
tigungsquote von Personen zwischen 55-64 Jahren auf 50%);

B) MaBnahmen zur Verbesserung der Qualitat der Arbeit;

C) Entwicklung und Umsetzung einer umfassenden, kohdrenten Strategie zum
lebensbegleitenden Lernen (inklusive nationaler Ziele);

D) BeitrGdge der nationalen und europdischen Sozialpartner (inklusive eines eigenen
Verfahrens der Berichterstattung);

E) MS sollen alle horizontalen Bereiche und Schwerpunkte gleichermaBen umsetz-
en;

F) Weiterentwicklung und Verbesserung der Indikatoren.

Schwerpunkt | Beschdftigungsfahigkeit

1. Neuanfang in Form einer Ausbildung, einer Umschulung, eines Berufspraktikums,
eines Jobangebot, etc. fur alle Jugendlichen, bevor sie 6 Monate arbeitslos und
fUr alle Erwachsenen, bevor sie 12 Monate arbeitslos sind im Hinblick auf die
effektive Integration in den Arbeitsmarkt (inklusive der Modernisierung der &ffent-
lichen Arbeitsverwaltungen);

2. Beseitigung von Fehlanreizen im Steuer- und Abgabensystem (Armuts-, Arbeits-
losigkeitsfallen), Anhebung der Trainingsquote auf mindestens 20% der Arbeits-
losen;

3. Foérderung des aktiven Alterns, durch Angebote zur Weiterbildung, flexible Ar-
beitszeitmodelle, Beseitigung von negativen Anreizen, etfc.;

wBeschdftigungspolitischen Leiflinien” und das Monitoring-Verfahren vom so genannten ,Luxemburg-
Prozess" gesprochen.

32 Europdischer Rat (1997b), S. 3

33 Die Schlussfolgerungen des Beschdaftigungsgipfels enthalten in ihrem Teil Il einen Vorschlag for ,,Leit-
linien 1998", der (abgesehen von den spdter hinzugefigten horizontalen Bereichen und anderen klei-
neren Anderungen) den Kern jener im Kasten ,BESCHAFTIGUNGSPAKET" beschriebenen ,,Beschdftig-
ungspolitischen Leitlinien" ausmacht. Siehe Europdischer Rat (1997b), S. 16-22.

34 Mit 2003 wurde dieser jahrliche Ablauf zeitlich um ein halbes Jahr nach hinten verschoben.

35 Siehe Council (2002a).
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4. Verbesserung der Qualitédt der Bildungs- und Ausbildungssysteme (Lehrpléne),
bessere Beratung, lebensbegleitendes Lernen, Reduktion der Schulabbrecher-
quote, Halbierung der Anzahl der 18-24J4dhrigen, die nur Uber einen Abschluss
der Sekundarstufe | verfGgen, Erhdhung des Anteils an Personen zwischen 25-64
Jahren, die an einer Aus-oder Weiterbildung teilinehmen;

5. Forcierung des e-learning, alle Schulen mit Zugang zum Internet und zu Multi-
media-Material ausstatten (digitale Kompetenz);

6. MaBnahmen gegen den Arbeits- bzw. Fachkraftemangel (Arbeitsverwaltungen,
Qualifizierung, berufliche und geographische Mobilitat);

7. Férderung der Integration von benachteiligten Gruppen in den Arbeitsmarkt (Be-
seitigung jeglicher Diskriminierung gegenuber ethnischen Minderheiten, Gast-
arbeitern, Behinderten, etc.; inklusive nationale Zielsetzung);

Schwerpunkt Il Unternehmertum

8. Reduktion des Verwaltungs- und Steuer-/Abgabenaufwandes fur Unternehmen,
v.a. bei der Neugrundung;

9. Beseitigung aller Hemmnisse (insbes. in den Steuer- und Sozialversicherungssyste-
men) bei der Aufnahme einer selbststndigen Erwerbstatigkeit bzw. der Unter-
nehmensgrindung, Bereitstellung von Beratung, Schulung und UnterstUtzung; Be-
k&dmpfung der Schwarzarbeit;

10. Ausschopfung des Beschdaftigungspotenzials im Dienstleistungssektor (insbes. im
Bereich der Wissensgesellschaft und des Umweltsektors);

11. regionale und lokale Beschdaftigungsinitiativen;

12. beschaftigungsfreundlichere Gestaltung der Steuer- und Abgabensysteme (Ziel-
vorgaben fUr die Reduktion der Gesamtlast und fUr die schrittweise Verringerung
der Steuer- und Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit, Anreize fUr Investiti-
onen in die Humanressourcen, alternative Einnahmequellen);

Schwerpunkt lll Anpassungsfahigkeit von Arbeitgebern und Arbeitnehmern

13. Sozialpartner-Vereinbarungen zur Modernisierung der Arbeitsorganisation (Ar-
beitszeit, neue Technologien, Teilzeit, etc.; j@hrlicher Bericht zur Umsetzung);

14. Beitrag der MS zur Modernisierung der Arbeitsorganisation (neue Balance zwi-
schen Flexibilitdt und Sicherheit, Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz, etc.);

15. Sozialpartnervereinbarungen zum Lebensbegleitenden Lernen zur Férderung
von Anpassungsfdhigkeit und Innovation (v. a. im IKT-Bereich);

Schwerpunkt IV Chancengleichheit

16. Gender-Mainstreaming — Entwicklung von Beratungsmechanismen, Bewertung
der geschlechtsspezifischen Auswirkungen jeder Leitlinie, Indikatoren;

17. Reduktion des Gender-Gap (bei den Arbeitslosen- und Beschdaftigungsquoten,
bei Einkommen, bei der Verteilung auf Sektoren und Berufe);

18. Vereinbarkeit von Familie und Beruf (Befreuungsangebote — nationale Zielsetz-
ung, MaBnahmen fUr den Wiedereinstieg);

Einzelstaatliche Empfehlungen (Artikel 128, Abs. 4, EGV)
Von der KOM wurde, nach dem In-Kraft-treten des Amsterdamer Vertrages, im
Herbst 1999 erstmals ein Vorschlag fur I&Gnderspezifische Empfehlungen an die MS
verdffentlicht. Lt. EGV kdnnen diese Empfehlungen an Mitgliedstaaten dann ge-
richtet werden, wenn der Rat bei der Uberprifung der Umsetzung der Leitlinien dies
fur ,angebracht hdlt". Von den Empfehlungen sollten damit Sanktionswirkungen aus-
gehen, von den angesprochenen Ldndern wird zumindest erwartet, dass die
Empfehlungen sich in ihren zukUnftigen PrioritGtensetzungen wiederfinden. Im
Februar 2000 wurden vom Rat insgesamt 52 Empfehlungen angenommen, 2002
wurden 57 Empfehlungen an die MS gerichtete. 2002 lassen sich die Empfehlungen
in folgende Bereiche gliedern: ,,Akfive und pré&ventive MaBnahmen zur BekGmpfung
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der Jugend- und Langzeitarbeitslosigkeit”(8 Empfehlungen), ,,Erh6hung des Arbeits-

angebotes und der Erwerbstdtigkeit (11 Empfehlungen), ,Lebensbegleitendes Ler-

nen"(11 Empfehlungen), ,Steuver- und Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit*(5

Empfehlungen), ,,Chancengleichheit(11 Empfehlungen), ,Regionale Ungleichge-

wichte"(4 Empfehlungen), ,Partnerschaftliche Zusammenarbeit'(5 Empfehlungen)

und ,,Gesamte Politikausrichtung"® (2 Empfehlungen). Die MS erhielten 2002 unter-

schiedlich viele Empfehlungen: 6 (GR), 5 (B, DT, SP, F, ITA, ), 4 (GB), 3 (IRL, LUX, AUT, P,

FIN, SWE) und 2 (DK, NL).

Exemplarisch seien jene an Osterreich gerichteten Empfehlungen angefUhrt:

.Osterreich sollte deshalb

1. darauf hinarbeiten, dass kUnftig ein angemessenes Arbeitskrafteangebot be-
steht; in diesem Kontext die Reform des Steuer- und Sozialleistungssystems fort-
fUhren und erweitern, um die Erwerbsbeteiligung der dlteren Arbeitskrdfte sowie
der gering qualifizierten und gering verdienenden Arbeitskrafte zu  erhéhen; und
auf dem Arbeitmarkt die Chancengleichheit fUr ethnische Minderheiten und Zu-
wanderer verbessern;

2. in Abstimmung mit den Sozialpartnern eine zielgenaue Strategie zum Abbau des
geschlechtsspezifischen Lohngefdlles entwickeln; ...

3. eine umfassende und kohdrente Strategie des lebensbegleitenden Lernens ent-
wickeln und umsetzen, ..."

Gemeinsamer Beschdftigungsbericht (Artikel 128, Abs. 1 und 5, EGV)
Gemeinsam von den Raten ,,Beschdftigung und Sozialpolitik” und ,,Wirtschaft und
Finanzen", auf Vorschlag der KOM, erarbeitete Beschaftigungsberichte gibt es seit
dem Herbst 1995 (als Reaktion auf die entsprechende Aufforderung des ER von
Essen). Diesen Berichten fallt die Aufgabe zu, im Detail die in den Mehrjahrespro-
grammen bzw. in den Nationalen Aktionspldnen fUr Beschdéftigung der MS darge-
stellte Umsetzung der fUnf Schwerpunktbereiche von Essen (bis 1997) bzw. der be-
schaftigungspolitischen Leitlinien (ab 1998) zu analysieren und zu bewerten. Aus den
Ergebnissen dieser Bewertung sollten Schlussfolgerungen fur die Adaption der Leit-
linien bzw. der Empfehlungen abgeleitet werden. Die Struktur der Beschdaftigungsbe-
richte blieb Uber die Jahre konstant: Es wurden die Entwicklungen am Arbeitsmarkt
(v.a. von Beschdaftigung, Arbeitslosigkeit, Langzeitarbeitslosigkeit, etc.) vor dem je-
weiligen konjunkturellen Hintergrund dargestellt; die Umsetzung der beschaftigungs-
politischen Vorgaben nach horizontalen Bereichen analysiert und bewertet; seit 1998
wurde zudem die Umsetzung pro Land im Detail dargestellt und beurteilt (jeweils im
Teil I des Gemeinsamen Beschdaftigungsberichtes); und schlieBlich wurden eine
Vielzahl von Indikatoren und Benchmarks in den Anhdngen verwendet. Seit 1995
wurde die Darstellung Uber die Jahre detailreicher und auch kritischer, mehr und
mehr wurden einzelne L&nder konkret genannt und letztlich ein Benchmarking
(Ranking) etabliert; zuletzt wurden Berichte von mehreren Hundert Seiten von der
KOM vorgelegt.s¢

Wie lassen sich die Ergebnisse des Jahres 1997 - die Schlussfolgerungen des ER von
Amsterdam, der neue Beschdftigungstitel und die Schlussfolgerungen des Be-
schaftigungsgipfels von Luxemburg -, die auf den ersten Blick als ein Durchbruch zu
einer etwas ausgewogeneren Wirtschaftspolitik der Gemeinschaft erschienen, be-
werten?2 Wie bereits angedeutet, der Durchbruch gelang nur scheinbar, well

3¢ 7u einer detaillierten Bewertung der Umsetzung der NAPs siehe Kapitel 3.2. und 3.3.
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(1) die Ausrichtung der Makrodkonomie am Binnenmarkt- und Maastricht-Programm,
jedenfalls hinsichtlich der Geld-, Fiskal- und Lohnpolitik, nicht einmal in Ans&tzen in
Frage gestellt wurde. Die ,,Beschdaftigungsstrategie” durfte keine budgetdren Konse-
quenzen haben. Und schlieBlich war der GroBteil der ,beschdaftigungspolitischen
Leitlinien* strukturpolitischer Art, wodurch die Angebotsbedingungen verbessert
werden sollten. Von einer ausgewogenen Balance zwischen allgemeiner Wirtschafts-
politik und Beschaftigungspolitik konnte auch nach den Fortschritten des Jahres 1997
nicht gesprochen werden;

(2) die Verbindlichkeit des ,Luxemburg-Prozesses", trotz gegenteiliger politischer
Rhetorik, de facto deutlich hinter dem Maastricht-Prozess zurGckblieb. Dies wurde
besonders deutlich an den Diskussionen um die Verankerung von Zielvorgaben und
von konkreten Sanktionsmoglichkeiten. Zudem litt die gesamte ,,Beschaftigungsstra-
fegie" an einem grundsatzlichen Konstruktionsfehler: Im Vertrag war vorgesehen,
dass im Zentrum der Bewertung der Umsetzung der Strategie der Rat stehen sollte,
also letztlich die Mitgliedstaaten. Damit bewerten aber die MS im Grunde nur sich
selbstl Niemand konnte ernsthaft annehmen, dass ein derartiges Uberwachungsver-
fahren ,,objekfiv" ausfallen wirde; denn dafir hatten sich die MS dazu durchringen
mussen, der Kommission mehr Kompetenzen im Verfahren abzutreten, was sie aber
nicht taten!

Der von manchen erhoffte Paradigmenwechsel in der Wirtschaftspolitik der Gemein-
schaft blieb damit wieder einmal aus.

2.3. Die Weiterentwicklung der ,europdischen Beschdftigungsstrategie* 1998-2002:

Das Jahr 1998 begann damit, dass alle 15 MS ,Nationale Aktionspldne fur Beschdf-
figung" erarbeiteten und diese der KOM Ubermittelten. Am ER von Cardiff (Juni 1998)
wurde u.a. ein Programm fUr Strukturreformen auf den Guter-, Dienstleistungs-, Kapi-
tal- und Arbeitsmdarkten (der sogenannte ,,Cardiff-Prozess") verabschiedet. Der ER
von Wien (Dezember 1998) brachte keine wesentlichen Fortschritte fir die Beschdaf-
tigungsstrategie.

2.3.1. Die Europdischen Rate von Koin (1999) und Lissabon (2000)

Am ER von Kéln (Juni 1999) wurde ein sogenannter ,europdischer Beschdftig-
ungspakt” entwickelt, der im Rahmen eines "umfassenden Gesamtkonzeptes" im
Kern vorsah, zu den bereits bestehenden Prozessen von Luxemburg und Cardiff den
so genannten ,KéIn-Prozess*® hinzuzufugen. Dieser sieht im Wesentlichen die Ein-
richtung eines sogenannten ,Makro6konomischen Dialoges" (auf politischer und
technischer Ebene) vor. Im Rahmen dieses Dialoges sollten sich in der Folge Ver-
treterinnen des Rates (Wirtschaft/Finanzen und Arbeit/Soziales), der EZB, der KOM
und der Sozialpartner zu einem Meinungsaustausch zu aktuellen Fragen der Geld-,

37 In den Schlussfolgerungen von Kéln heiBt es dazu: ,,Der Europdische Rat unterstUtzt die drei S&ulen
des Europdischen Beschdftigungspaktes und sieht darin auf Idngere Dauer angelegte und aufeinander
abzustimmende Prozesse: - Koordinierung der Wirtschaftspolitik und Verbesserung des wechselseitigen
Zusammenwirkens von Lohnentwicklung sowie der Geld-, Haushalfs- und Finanzpolitik durch einen
Makrodkonomischen Dialog, um eine nachhaltige nicht-inflationdre Wachstumsdynamik freizusetzen
(KéIn-Prozess) ..." (Europdischer Rat 1999, RN 7).
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Fiskal- und Lohnpolitiken3® zweimal jahrlich treffen. Obwohl mit dem Kdoln-Prozess im
Ansatz eine Erweiterung der ,Beschdftigungsstrategie” um das Element der wirt-
schaftspolitischen Koordinierung beabsichtigt war, kam der ,,Makro-Dialog* bisher in
seinen halbjahrlich abgehaltenen Tagungen nicht Uber einen unverbindlichen
Informationsaustausch hinaus, bei dem nur allzu bekannte Positionen der einzelnen
Akteure wiedergegeben wurden, ja es wurden nicht einmal auf der Ebene der
gegenseitigen Vertrauensbildung erkennbare Fortschritte erzielt. Von einer tatsdch-
lichen ,,ex-ante Koordinierung", im Sinne einer wechselseitigen Abstimmung, einer
BerUcksichtigung der ,feed-back-Effekte und Interdependenzen zwischen den
einzelnen Politiken kann daher nicht gesprochen werden.3?

Der auBerordentliche Europd&ische Rat von Lissabon (Mdérz 2000) brachte erneut den
Versuch einer deutlichen Akzentsetzung in der Ausrichtung der gesamten Wirt-
schaftspolitik der Gemeinschaft an den Zielsetzungen ,,Beschéffigung, Wirtschafts-
reform und sozialer Zusammenhalt®, obwohl es im Vorfeld einen breiten Konsens
gab, keine neuen Prozesse zu initialisieren.4 Zuné&chst legten die Staats- und Regier-
ungschefs ein ,,neues strategisches Ziel" fest,

s ... die Union zum wettbewerbsfdhigsten und dynamischsten
wissensbasierten Wirtschaftsraum in der Welt zu machen - einem
Wirtschaftsraum, der fahig ist, ein dauerhaftes Wirtschaftswachstum mit
mehr und besseren Arbeitspldtzen und einem gréBeren sozialen Zusam-
menhalt zu erzielen* .4

Daran anschlieBend wurde eine Vielzahl von ReformmaBnahmen angeregt,
insbesondere in den Bereichen ,Ubergang zu einer wettbewerbsféhigen, dyna-
mischen und wissensbasierten Wirtschaft* 42 und ,,Modernisierung des europdischen
Gesellschaftsmodelles durch Investitionen in die Menschen und Aufbau eines
aktiven Wohlfahrtsstaates* .43

38 Obwohl es sich um einen makrodkonomischen Dialog handelt, wurden in den Beratungen hdaufig
auch Fragen der Strukturpolitiken, v.a. auf den europdischen Arbeitsmdarkten, behandelt - eingedenk
des Umstandes, dass in der Realitdt mikro- und makrodkonomische Aspekte eng miteinander verwoben
sind.

3? Bei den bisherigen Diskussionen prallten v.a. die Meinungen von EGB- und EZB-Vertretern aufeinander,
wobei immer die Frage einer, der jeweiligen Konjunktursituafion angemessenen Geldpolitik im Zentrum
stand. FUr eine detailliertere Darstellung von Problemen bei der makrodkonomischen Koordinierung auf
EU-Ebene siehe Angelo/Schweighofer (2001).

4 FUr eine Beschreibung der Genese des auBerordentlichen Gipfels zur ,,Okonomischen und sozialen
Reform der EU" siehe Larsson (2002).

41 Zur Natur der vorgeschlagene Strategie ist die RN 6 von Interesse: Die Strategie besteht im Wesent-
lichen aus angeboftsorientierten MaBnahmenvorschldgen, die ,wieder die Voraussetzungen fur Vollbe-
schdéftigung schaffen' sollte. Und weiter heiBt es: ,,Sofern die nachstehend angefUhrten MaBnahmen in
einem gesunden makrookonomischen Kontfext durchgefihrt werden, durfte eine durchschnittliche wirt-
schaftliche Wachstumsrate von etwa 3% eine realistische Aussicht fUr die kommenden Jahre darstellen”
(Europdischer Rat 2000, RN 6). In diesem Verst&ndnis werden die Wachstumsraten beinahe aus-
schlieBlich durch die Verbesserung der Angebotsbedingungen angehoben.

42 Die Vorschlége betreffen u. a. den eEurope-Aktionsplan, die Schaffung eines europdischen Raums fUr
Forschung und Innovation und eines gunstigen Umfeldes fUr innovative Unternehmen, die Vollendung
des Binnenmarktes, v.a. im Bereich Dienstleistungen und bei der Liberalisierung in den Bereichen Gas,
Strom, Postdienste, effiziente und integrierte Finanzmarkte; siehe Europdischer Rat (2000), RN 8-23.

43 Die Vorschldige umfassen u. a. die Vorgabe einer Zielsetzungen zur Steigerung der Humankapitalin-
vestitionen pro Kopf, die Steigerung der allgemeinen Beschdaftigungsquoten von 61% auf 70% und der
Frauenbeschdaftigungsquote von 51% auf 60% bis zum Jahr 2010 als Teil einer aktive Beschaftigungspoli-
tik, die Modernisierung des Sozialschutzes und die Armutsbeké&dmpfung; siehe Europdischer Rat (2000),
RN 24-34.

-19 -



Unter dem Titel ,,Prakfische Umsetfzung der BeschlUsse'4* wurden schlieBlich zwei
Vorgaben gemacht:

(1) Es wurde versucht, die im Artikel 99-Verfahren (Koordinierung der Wirtschaftspoli-
tik) dominante Rolle des Ecofin auf mehrfache Weise einzuschrénken — dadurch,
dass die anderen Rate zu Beitradgen zu den Grundzigen aufgefordert und inhaltliche
Vorgaben formuliert wurden und indem fUr den Europdischen Rat ,eine herausra-
gende leitende und koordinierende Rolle im Hinblick auf die Sicherstellung der Ge-
samtkohdrenz'4> festgeschrieben wurde. In der Praxis fUhrte jedoch keiner der drei
Vorschlage zu einer Aufweichung der Vormachtstellung der Finanzminister im Prozess
der Erstellung der GrundzUge der Wirtschaftspolitik, was als ein deutlicher Beweis fur
die tatsdchlichen Machtverhdltnisse in Fragen der Wirtschaftspolitik der Gemein-
schaft gewertet werden kann.

(2) Zudem wird die verstarkte Anwendung des ,,neuen offenen Koordinierungs-
verfahrens" angeregt — ausgehend von den Erfahrungen im Bereich Beschdaftigung
sollte diese Methode der offenen Koordinierung auf den Rentenbereich, die
Armutsbekdmpfung, die Migrationspolitiken, etc. angewandt werden4,

Versucht man die BeschlUsse von Lissabon zu bewerten, so zeigt sich, dass die Staats-
und Regierungschefs — angesichts der sehr guten Konjunkturaussichten des Jahres
2000 - tatsdchlich ein duBerst ambitioniertes Gesamtpaket fUr Reformen vorgelegt
haben. Wiederum wird jedoch die Schwdche des Prozesses an Hand der mangeln-
den Umsetzung sichtbar.” Obwohl die Schlussfolgerungen eine Vielzahl, z. T. konkre-
ter Zielsetzungen vorgeben, ist man gegenwdartig mit der Implementierung ange-
sichts des hohen Ambitionsniveaus deutlich im Verzug. Als Beispiel dafUr seien die
Vorgaben zur Entwicklung der allgemeinen Beschaftigungsquoten und der Frauen-
beschaftigungsquoten genannt: In sogenannten ,Employment rate scenarios for
2010" hat die GD EMPL# die Bedingungen fur die Erreichung der Beschaftigungsquo-
tenziele herausgearbeitet. Vorausgesetzt wird ein durchschnittliches jahrliches BIP-
Wachstum von 3% (im Zeitraum 1991-1999 betrug diese jedoch nur 1,9%) und ein Be-
schaftigungswachstum von 1,2% jahrlich. Zentral fUr das Eintreffen dieser Annahmen
ist das Wachstum in den groBen Landern wie DT, ITA und F, die ihre Wachstums-
performance gegenuber der vorangegangenen Dekade in etwa verdoppeln
mussten. Trotz einer deutlich positiven Nettomigration muUssten in einigen Landern
(DK, L, NL, AUT, P, FIN und S) zudem die Arbeitslosenquoten auf ein Niveau zwischen
1-2% sinken, um die Vorgaben erreichen zu kédnnen. Die vorgelegten Zahlen machen
daher deutlich, dass es sich beim Lissabon-Prozess mdglicherweise um ein ,Uber-
ambitioniertes” - man kdnnte auch sagen, ziemlich unrealistisches - Verfahren,
handelt. Jedenfalls mUsste offensichtlich mehr getan werden, um das Wachstum
nachhaltig zu steigern.

44 Europdischer Rat (2000), RN 35-40.

45 Der ER sollte sich ab Lissabon jedes Jahr im Frihjahr zu einer Sondertagung treffen, die ausschlieBlich
Fragen der 6konomischen und sozialen Reformen behandeln sollte. Seit Lissabon geschah dies bisher in
Stockholm (2001), Barcelona (2002) und BrUssel (2003).

46 Siehe dazu die weiterfUhrenden AusfUhrungen in Kapitel 2.5.

47 Ein Umstand, der in der etwas beschdnigenden Darstellung der Kommission nicht wirklich zum Aus-
druck kommt; siehe etwa COM (2002a, b und c).

48 Siehe DG EMPL (2000b).
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2.3.2. Die Europdischen Rate von Nizza (2000), Stockholm (2001) und Barcelona
(2002)

Der ER von Nizza (Dezember 2000) brachte den, retrospektive betrachtet, fehlge-
schlagenen Versuch, die ,Beschdftigungsstrategie um eine ,Europdische Sozial-
agenda" zu erweitern. Am ER von Stockholm (Md&rz 2001) wurden gegenuber Lissa-
bon und Nizza keine wesentlichen Neuerungen beschlossen, mit einer Ausnahme:
Die Staats- und Regierungschefs formulierten ein zusatzliches Ziel fur die Union, nGm-
lich die Steigerung der Beschdaftigungsquoten von dlteren Personen (55-64 Jahre) auf
50% im Jahr 2010.4 Anl&sslich des dritten ER im FrUhjahr in Barcelona (Mérz 2002)
wurden schlieBlich erste Vorgaben fUr die Reform des Luxemburg-Prozesses (der ja
auf 5 Jahre angelegt war) gemacht: Die Strategie sollte vereinfacht werden, insbe-
sondere durch die Verringerung der Zahl der Leitlinien; der Zeitrahmen der ,,Beschdf-
figungsstrategie" sollte zudem an den Lissabon-Prozess angeglichen werden (Zwi-
schenbewertung 2006, Endziele fur 2010);%0 schlieBlich sollte in Zukunft der Schwer-
punkt auf der Umsetzung der Strategie liegen und nicht sosehr auf der jaGhrlichen
Ausarbeitung von neuen Leitlinien; zuletzt wurde festgelegt, dass die Erstellung der
GrundzUge der Wirtschaftspolitik und des jahrlichen Beschaftigungspaketes zeitlich
synchronisiert werden soll (d.h. beide Prozesse werden in Zukunft in das FrUhjahr ver-
legt).! Die zuletzt genannte Vorgabe kann als der, bereits mehrfach gescheiterte
Versuch gewertet werden, die Abstimmung zwischen den beiden Verfahren zu ver-
bessern. Solange der ER jedoch nicht konkreter (als beispielsweise in Lissabon) fest-
legt, wie diese bessere Koordination im Prozedere und in den Inhalten aussehen
sollte, kdnnen diesem Vorhaben nur geringe Erfolgschancen eingerdumt werden.

2.3.3. Die Weiterentwicklung innerhalb der Strategie: Fortentwicklung der Leitlinien,
Indikatoren und Benchmarks, peer-review-Verfahren, bilaterale Treffen, Ein-
bindung der Sozialparnter

Die Weiterentwicklung der ,europdischen Beschdftigungsstrategie' zwischen 1998-
2002 erfolgte jedoch nicht nur durch neue Impulse, die von der politischen Ebene in
den Luxemburg-Prozess hineingetragen wurden, sondern gewissermalen auch aus
dem Verfahren selbst heraus. Diese Anpassungsschritte seien in der Folge kurz darge-
stellt.

Die ,,Beschdftigungspolitischen Leitlinien*, als der Kern der Strategie, wurden genau
genommen jedes Jahr (d.h. bereits vier Mal) leicht adaptiert, wenn auch die Haupt-
stoBrichtung in Form der vier Schwerpunktbereiche und etwa 20 Leitlinien unver-
&ndert blieb: 1998 wurden eine neue Leitlinie zur Uberprifung der Steuer- und Ab-
gabensysteme hinsichtlich ihrer Anreizwirkungen, eine weitere neue Leitlinie zur For-
derung des Beschdaftigungspotenzials im Dienstleistungssektor und eine neue Leitlinie
zur Anwendung des ,,Gender-Mainstreamings" aufgenommen; des Weiteren wurde
die Gruppe der Behinderten um andere Problemgruppen am Arbeitsmarkt (wie die
ethnischen Minoritadten) ergdnzt; im Schwerpunktbereich ,,Chancengleichheit"
wurde zudem die Frage der ungleichen Bezahlung zwischen Mdnnern und Frauen
explizit angesprochen; und schlieBlich wurde in einem einleitenden Text auf die

4% Europdischer Rat (2001), RN 9.
50 Europdischer Rat (2002), RN 30.
ST Ebd., RN 49.
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Bedeutung von vergleichbaren Indikatoren und Benchmarks hingewiesen.>2 Ein Jahr
spater wurden die Leitlinien v.a. um Hinweise auf die Bedeutung von neuen Techno-
logien (Computer, Internet) fUr die Ausbildungssysteme und auf die Mdglichkeiten
der Schaffung von Beschdaftigung auf regionaler Ebene ergdnzt.>3 Im Spdatherbst 2000
kamen sog. horizontale Bereiche (die Zielsetzungen von Lissabon, eine Aufforderung
zur Entwicklung einer umfassenden Strategie zum Lebensbegleitenden Lernen, ein
angemessener Beitrag der Sozialpartner, etc.) zu den Leitlinien hinzu, das quantita-
tive Ziel ,,20% der Arbeitslosen in aktiven MaBnahmen' eingeschrankt auf Schulungs-
und TrainingsmaBnahmen (damit in der Wirkung jedoch verschdarft) und die Frage
des Fochkrof’remongels erstmals angesprochen.>* Im letzten Jahr schlieBlich wurden
nur wenige Anderungen an den Leitlinien, wie die Aufnahme des Aspektes der Qua-
litat der Arbeit und des Stockholm-Zieles in Bezug auf die dlteren Arbeitnehmerinnen,
vorgenommen.>

Von den jahrlich verfassten Gemeinsamen Beschaftigungsberichten und den I&dnder-
spezifischen Empfehlungen (seit 2000) gingen hinsichtlich der Weiterentwicklung der
wBeschdftigungsstrategie” keine wesentlichen neuen Impulse aus. Mit beiden Instru-
menten versuchte die KOM jedoch im Laufe der Jahre die Bewertung der Umsetz-
ung durch die MS préziser und auch kritischer zu fassen bzw. die Erkenntnisse daraus
in genauere Vorgaben fur die MS umzusetzen.

Eine bedeutende Rolle in der Beschdaftigungssirategie spielte seit dem Essen-Ver-
fahren (1995) die Frage von Indikatoren und Benchmarks, mittels derer die Fortschrit-
te in der Umsetzung objektiv und exakt quantifiziert werden sollten. Dabei kreisten
die Diskussionen in den verschiedensten EU-Foren und -Gremien immer um dieselbe
Art von Fragestellungen: Mit Hilfe welcher Daten kdnnen die politischen Zielsetzung-
en (seien es nun Input-/Politik-Indikatoren oder Output-/Performance-Indikatoren)
am besten abgebildet werden? Handelt es sich um vergleichbare Daten? Sind diese
aktuell verfugbare Allen Akteuren wurde rasch klar, dass fUr die Verbindlichkeit einer
Strategie auf EU-Ebene die Méglichkeit einer exakten Darstellung der Fortschritte bei
der dezentralen Umsetzung der Strategie von entscheidender Bedeutung sein
wurde; eine Verbindlichkeit, die natUrlich nicht von Allen im gleichen Ausmal3 ge-
wollt warl Jedenfalls wurde im Laufe der Weiterentwicklung der Strategie, zumeist
auf Initiative der Kommission, mit mehr oder weniger Erfolg versucht, sogenannte
wBasic Performance Indicators" — diese sollten die allgemeine Entwicklung auf den
Arbeitsmarkten abbilden — und sogenannte ,Policy Indicators” — sie sollten die An-
strengungen der MS zur Umsetzung der einzelnen ,beschdftigungspolitischen Leit-
linien* dokumentieren — mehr und mehr zu verfeinern. Wenn auch einzelne Erfolge
erzielt wurden, so muss die Einschdtzung des erreichten Standes in der Indikatoren-
Diskussion doch erntGchternd ausfallen: Gegenwdartig liegt eine unUberschaubare
Menge von verschiedensten Indikatoren in den unterschiedlichsten Bereichen vor,
sodass es beinahe unmaoglich ist, noch einen Uberblick zu bewahren, geschweige
denn erfolgt die Weiterentwicklung der Indikatoren in einer koordinierten Art und
Weise. Zudem scheint der Fokus eindeutig auf dem Prozess der Weiterentwicklung
stndig neuer Benchmarks zu liegen und nicht so sehr auf deren Anwendung, d.h.
zur Kontrolle der Umsetzung der Strategie.>

52 Council (1999).

53 Council (2000a).

54 Council (2001a).

55 Council (2002a).

56 Die Indikatoren-Diskussionen werden fUr den Beschdftigungsbereich v.a. im Beschdéftigungsausschuss
(EMCO) und in dessen Indikatorengruppe, im Wirtschaftspolitischen Ausschuss und in den entfsprechen-
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Wie im Bereich der Indikatoren war die KOM auch in einem anderen Feld die trei-
bende Kraft: im sogenannten ,peer review"-Programm. Ausgehend von der Samml-
ung von sogenannten ,best practice"-Beispielen in der Arbeitsmarktpolitik im Vorfeld
des Beschaftigungsgipfels von Luxemburg im November 1997, mit der im Grunde der
Prozess des Voneinander-Lernens intensiviert werden sollte, wurden, v. a. in den
Jahren 1999-2002, eine Vielzahl von konkreten arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen
vorgestellt, analysiert und, so sie als erfolgreich bezeichnet werden konnten, zur
Nachahmung empfohlen. Das angewandte Verfahren, mit dem in drei Jahren etwa
30 einzelne Politiken dargestellt und bewertet wurden, war dabei immer &hnlich: Ein
MS stellte ein Programm vor, Wissenschaftler analysierten die MaBnahmen, Teil-
nehmer aus anderen Ladndern kommentierten sie, insbesondere in Hinblick auf die
mogliche Ubertragbarkeit des Programms in andere L&nder. Eine Bewertung, wie
erfolgreich dieses ,,peer-review"-Programm bisher war in dem Sinn, wie oft davon ein
Transfer einer MaBnahme initiiert wurde (der ansonsten nicht zustande gekommen
ware), ist nicht einfach zu leisten. Ein Voneinander-Lernen wird dadurch sicherlich
angeregt worden sein, auch wenn in den Diskussionen von vielen Teilnehmerinnen
sehr oft auf die ,Kontext-Gebundenheit" der jeweiligen MaBnahme hingewiesen
wurde. %’

Die KOM versuchte nach 1998 auch auf einem anderen Weg, den Druck zur
Umsetzung der beschdaftigungspolitischen Leitlinien in den MS zu erhdhen: Sie initiier-
te sogenannte ,bilaterale Treffen" (zwischen KOM und jeweils einem MS), die meist
zwischen der Abgabe der Nationalen Aktionsplédne im Frihjahr und der Vorlage des
Beschdaftigungspaktes im Herbst stattfanden. Im Rahmen dieser Treffen versuchte die
KOM den MS regelmdaBig ,,auf den Zahn zu fUhlen", indem beispielsweise die Pro-
blemaddquanz einzelner MaBnahmen hinterfragt wurde. Auf der anderen Seite
hatten die MS im Rahmen dieser Treffen die Gelegenheit, ihre Politiken zur Um-
setzung der Leitlinien im Detail darzustellen und zu verteidigen.

SchlieBlich sei noch auf ein weiteres Politikfeld hingewiesen, das im Rahmen der Fort-
entwicklung der ,Beschdéffigungsstrategie” mit beachtlicher Beharrlichkeit immer
wieder auftauchte, aber bisher nicht wirklich befriedigend geldst werden konnte:
namlich die Frage der addquaten Einbindung der Sozialpartner in die Strategie.
NaturgemdaB sind die Sozialpartner von vielen Leitlinien mehr oder minder direkt
angesprochen — Fragen der Modernisierung der Arbeitsorganisation, des Lebensbe-
gleitenden Lernens und des Arbeits- und Sozialrechtes seien nur als Beispiele er-
wdahnt. Auf institutioneller Ebene wurden mehrere Versuche zur besseren Einbindung
der Sozialpartner in die ,Beschdaftigungsstrategie” unternommen - etwa durch

den Abteilungen in der GD EMPL und GD ECFIN (wie bereits erwdhnt, leider ziemlich unkoordiniert) ge-
fUhrt. Die angefUhrte These, dass zwar viele Indikatoren entwickelt wurden, diese aber nicht wirklich an-
gewandt werden, sei an Hand der folgenden Tatsache illustriert: Neben den Performance-Indikatoren
wurden seit 1998 insbesondere die Politikindikatoren der drei europdischen Benchmarks (Angebot fir
Jugendliche, bevor sie 6 Monate, und fUr Erwachsene, bevor sie 12 Monate arbeitslos sind; MaBnah-
menquote von 20%) sehr ausfUhrlich diskutiert. Spatestens nach 5 Jahren Umsetzung der Beschdaftig-
ungsstrategie sollfen alle Jugendlichen und alle Erwachsenen ein Angebot erhalten (die ,non-com-
pliance-rate" - sie gibt den Anteil der Personen an, denen kein Angebot gemacht wurde, bevor er/sie
die Schwelle zur Langzeitarbeitslosigkeit Uberschritten hat — sollfe daher 0% sein). Tatsdchlich weisen DK,
SP und NL eine ,,non-compliance-rate* von Uber 60% aus, IRL von etwa 50%, AUT von 14% (siehe COM
2002d, Annex 1, Table B), d. h. ein GroBteil der MS setzen zentrale Leitlinien de facto nicht um, bisher
ohne ersichtliche Konsequenzen! Zum Verlauf der Indikatoren-Diskussion siehe beispielsweise DG EMPL
(1996), ELC (1997), COM (1998), DG EMPL (1999), EMCO (2000a, 2000b), EMCO (2001a), EMCO (2002);
zum Benchmarking siehe Tronti etf. al 1997 und Tronti 1998; zur Diskussion von sogenannten Struktur-
indikatoren im Rahmen des Lissabon-Prozesses siehe KOM (2000), COM (2001b), COM (2002a, b, c).

57 Siehe dazu beispielsweise EMCO (2001b), DG EMPL (2000a) oder www.peerreview.almp.org.
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Treffen der europdischen Sozialpartnerspitzen mit der Troika im Vorfeld von Euro-
pdischen Raten oder durch eine Reform des ,Stdndigen Ausschusses fur Beschdaf-
figungsfragen*, der die Arbeits- und Sozialministerinnen, die KOM und die Sozialpart-
nerspitzen an einem Tisch versammelt, um Uber Fragen der Beschaftigung zu disku-
tieren.’® Dennoch gelang bisher diese verbesserte Einbindung nicht wirklich, weil

(1) die ,europdische Beschdftigungsstrategie” v.a. als eine Strategie der MS
gesehen wird, es aber nicht als ein Verfahren der Sozialpartner, von diesen, wahrge-
nommen wird;

(2) die europdischen Sozialpartner meist nicht in der Lage sind, Verpflichtungen ein-
zugehen, die auch fur ihre Organisationen auf nationaler Ebene Bindungswirkungen
entfalten kdnnten;

(3) Regelungen im Rahmen der ,,Beschaftigungsstrategie*, die die Sozialpartner ver-
pflichten wirden, in einem gewissen Widerspruch mit dem Prinzip der Sozialpartner-
autonomie stehen wirden;

(4) die UNICE (Arbeitgeberverband) sehr oft keine Vereinbarungen mit dem EGB auf
europdischer Ebene eingehen mdchte und diesen nur zustimmt, wenn sie nicht mehr
zu verhindern sind.

Wie kénnen diese mehrfachen Versuche einer Weiterentwicklung der ,,europdischen
Beschdftigungsstrategie® im Zeitraum 1998-2002 bewertet werden?g Retrospektiv
kann festgehalten werden, dass

(1) trotz der BemUhungen, insbesondere der Europdischen R&te von Kéln und Lissa-
bon, um eine etwas ausgewogenere Wirtschaftspolitik das Binnenmarkt- und Maas-
tricht-Programm im Kern nicht modifiziert wurde. Die Beschaftigungsstrategie blieb
damit, was sie von Anfang an war: Ein Programm zur Férderung der Strukturreformen
auf den europdischen Arbeitsmdarkten;

(2) trotz der vielfachen Versuche der Kommission, das Verfahren im Rahmen des
Luxemburg-Prozesses in der Praxis verbindlicher zu gestalten — genannt seien die Be-
muUhungen um eine bessere empirische Abbildung der Umsetzungsfortschritte im
Rahmen der Indikatorendiskussionen, die bilateralen Treffen zwischen KOM und den
einzelnen MS und die Versuche zur engeren Einbindung der Sozialpartner in die Stra-
tegie — diese Versuche letfztlich als gescheitert anzusehen sind. Zieht man den
gegenwdartigen Eifer der MS bei der Umsetzung der Strategie als Beleg heran, so stellt
sich tatséchlich die Frage: Ist die ,europdische Beschdftigungsstrategie® nach 5
Jahren am Ende?

%8 Der Sténdige Ausschuss fUr Beschaftigungsfragen (STAB) wurde mit Beschluss der Rates vom 14. 12.
1970 als Gremium mit beratender Funktion eingesetzt und ebenfalls durch einen Beschluss des Rates
vom 09. 03. 1999 reformiert — die Reform sollte die Aufgabenstellung des STAB an die aktuellen Anforder-
ungen anpassen und seine Zusammensetzung (Reduktion der Teilnehmerinnen auf Sozialpartnerseite)
andern, weil die bisherigen Beratungen in dem Gremium von den meisten Teilinehmerlnnen als ineffi-
zient — es kam weitgehend zu einem sehr formalisierten und starren Meinungsaustausch; das Gremium
war zu groB - empfunden wurden. Doch die Reform zeigte bisher nicht die erhofften Wirkungen.
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2.4. Eine Beschaftigungsstrategie ohne Makrookonomie?

Wie bereits mehrfach erwdhnt, besteht die ,,europdische Beschdaftigungsstrategie*,
wie sie in den Jahren 1997-2002 entwickelt wurde, im Kern aus Vorschldgen und Vor-
gaben fur Strukturreformen, insbesondere auf den Arbeitsmdrkten. Wenn auch das
MaBnahmenspekirum &uBerst breit gewdhlt wurde — es reicht von der klassischen
Arbeitsmarktpolitik Uber die Férderung der Unternehmensgrindungen, die Moder-
nisierung der Arbeitsorganisation, Fragen der Beschdaffigungswirkungen der Steuer-
politik bis zur Chancengleichheit zwischen Frauen und Mdnnern -, so handelt es sich
doch im Wesentlichen um Interventionen, die auf mikrodkonomischer Ebene an-
setzen. Der Makrodkonomie kommt in diesem Verstdndnis von ,,Beschaftigungsstra-
fegie" keine aktive Rolle — im Sinne einer ausdricklichen Férderung der Beschaftig-
ungsentwicklung - zu. Alle diesbeziglichen Versuche einer In-Dienststellung der
Geld-, Fiskal- und Lohnpolitik, wie sie in den Kapiteln 2.2. und 2.3. beschrieben
wurden, mussen als gescheitert angesehen werden. Im Rahmen des mehrfach an-
gesprochenen ,,Binnenmarkt- und Maastricht-Programmes* wird die allgemeine Wirt-
schaftspolitik im Wesentlichen auf die Notwendigkeiten der Stabilitatspolitik und der
Verbesserung der Angebotsbedingungen eingeschworen. Damit seien die besten
Voraussetzungen geschaffen fur die lGngerfristigen Aussichten fur Wachstum und Be-
schaftigung, so die Vertreter dieses ,,mainstream*-Verstdndnisses. In diesem Sinn
einer Beschdaftigungspolitik, in dem Wachstum und Beschaftigung gewissermalen als
Sekunddr- bzw. Nebenprodukte der Stabilitatsziele gesehen werden, kann davon
gesprochen werden, dass die gegenwartige ,,europdische Beschaftigungsstrategie*
ohne makrobkonomische Elemente auszukommen sucht.

Wahrend der Mainstream fUr sich in Anspruch nimmt, mit dem Binnenmarkt- und
Maastricht-Programm eine ,,optimale* Wirtschaftspolitik zur Férderung von Wachs-
tum und Beschdaftigung zu betreiben, weisen kritische Stimmen darauf hin, dass MaB-
nahmen, die unmittelbar auf die Férderung von Wachstum und Beschdaftigung ab-
zielen, zu besseren Ergebnissen fuhrten. In den ndchsten drei Unterkapiteln sollen die
einzelnen Argumentationslinien dargelegt werden.

2.4.1. Die Kernelemente des vorherrschenden wirtschaftspolitischen Konsenses in
der EU: Das Binnenmarktprogramm, die Regelungen zur WWU im Maastricht-
Vertrag, der Stabilitatspakt und die Grundziuge der Wirtschaftspolitiks?

Welche Rolle wird im gegenwadartig vorherrschenden Verstindnis von Wirtschaftspoli-
tik der Makrodkonomie zugewiesen? Diese Frage soll beantwortet werden, indem
der wirtschaftspolitische Sukkus der ,,vier Grundpfeiler* der EU-Wirtschaftspolitik — das
Binnenmarktprogramm, die Regelungen zur Wirtschafts- und Wé&hrungsunion i. V. m.
dem StabilitGtspakt und die GrundzUge der Wirtschaftspolitik — in Kurzform herausge-
arbeitet wird. Diese Beschreibung des Status quo soll gewissermaBen als Kontrastfolie
fOr die Erdrterung von alternativen Vorschldgen und Uberlegungen zur Rolle der
Makro6konomie im Rahmen einer ,,alternativen Beschdftigungsstrategie* dienen.

Im gegenwartigen Verst@ndnis von Wirtschaftspolitik in der EU zeigt sich ein ausge-
pragtes Misstrauen gegenuber jeglichen staatlichen Interventionsformen in das
Wirken der Marktkréfte. Das Binnenmarktprogramm ist ein deutlicher Ausdruck da-

57 FUr eine theoretische Darstellung der EU-Wirtschaftspolitik in der WWU siehe DG ECFIN (1997).
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von: Bereits in den Romer Vertradgen waren die vier Grundfreiheiten enthalten — freier
Waren-, Personen-, Dienstleistungs- und Kapitalverkehr. Es sollten durch die Beseitig-
ung aller Z&lle, aller mengenmdaBigen Beschrédnkungen und aller Regelungen mit ver-
gleichbarer Wirkung die Barrieren zwischen den Mdarkten der einzelnen Mitglied-
staaten abgebaut und somit ein groBer ,,gemeinsamer" Markt geschaffen werden.
DarGber hinaus waren die Wettbewerbsregeln gegen alle Monopole, Kartelle und
sonstigen Formen der Verzerrung des Wettbewerbes, wie sie etwa durch staatliche
Beihilfen und vom o6ffentlichen Beschaffungswesen ausgehen kénnen, gerichtet. Im
Kern ging es um die Steigerung der Wettbewerbsfdhigkeit der europdischen Wirt-
schaft, um die Erhéhung der allokativen Effizienz auf ,befreiten Markten.

Der Maastricht-Vertrag von 1991¢, der den Ubergang zu einer einheitlichen Wéhr-
ung in drei Schritten (1990, 1994 und 1999) festlegte, stellte fUr Viele die sogenannte
»Vollendung des Binnenmarktes" dar. Im Kern sind zwei Aspekte wesentlich:

(1) Sogenannte Konvergenzkriterien bildeten gewissermalen die Zugangsschranken
zur Wahrungsunion. Alle potenziellen Teilnehmerl@dnder mussten bestimmte Kriterien
hinsichtlich der Entwicklung ihrer Inflation, der Zinsen, der Wechselkurse und der
offentlichen Defizite und SchuldenstGnde erfUllen, um zum ,Klub" zugelassen zu
werden. Im Hintergrund stand die Uberlegung, dass nur Lander mit einer dhnlich
stabilen monetéren Entwicklung bzw. mit einer dhnlichen StabilitGtskultur an der
Wdahrungsunion teilnehmen kénnen sollten.

(2) Die geld- und wahrungspolitischen Kompetenzen wurden an das ESZB bzw. an
den Ecofin abgegeben. Damit wurden ab 1999 jegliche Anderungen der Wechsel-
kurse zwischen den Teilnehmerldndern, ex definitione aber auch jegliche W&hrungs-
turbulenzen und Wdahrungsrisiken, ausgeschlossen. Die Unabhd&ngigkeit der national-
en Notenbanken und der EZB gegenuber den Regierungen wurde als notwendige
Voraussetzung zur Erreichung der PreisstabilitGt gesehen.

Das 6konomische Kalkudl bei den genannten Regelungen bestand in der Verstarkung
der nominellen Konvergenz zwischen den Teilnehmerl@ndern, in der Beseitigung von
Transaktionskosten und von Wechselkursunsicherheiten.

Diese Konvergenz in der StabilitGtskultur wurde durch den StabilitGtspakts! weiter
vorangetrieben. Der Pakt soll im Kern die Fiskaldisziplin nach dem Einftritt in die Wahr-
ungsunion sicherstellen, indem er festhait:

(1) dass die MS mittelfristig Haushaltsziele anstreben, die ,close to balance or in
surplus* aufweisen; und

(2) auf welche Art und Weise Sanktionen im Fall eines dauerhaft Uber 3% liegenden
Defizits verhdngt werden und in welchen Ausnahmefdllen diese Grenze kurzfristig

¢ Die Regelungen zur Wirtschafts- und Wahrungspolitik finden sich im Titel VII, in den Artikeln 98-124 (in
der Nummerierung nach dem Amsterdamer Vertrag).

¢! Der StabilitGtspakt besteht aus einer EntschlieBung des ER von Amsterdam und zwei Verordnungen:
der VO Nr. 1466/97 des Rates vom 07. Juli 1997 Uber den Ausbau der haushaltspolitischen Uberwachung
und die Uberwachung und Koordinierung der Wirtschaftspolitiken (ABL L 209/1 vom 2.8.1997) und der
VO Nr. 1467/97 des Rates vom 07. Juli 1997 Uber die Beschleunigung und Kldrung des Verfahrens bei
einem UbermdBigen Defizit (ABL L 209/6 vom 2.8.1997). Etwas euphemistisch wurde im Verlaufe der Dis-
kussionen um den Pakt dieser als StabilitGts- und Wachstumspakt bezeichnet. Fir eine aktuelle Ein-
schatzung und die Darstellung einzelner Weiterentwicklungen siehe Breuss (2002b), S. 590ff.

-26 -



und geringflgig Uberschritten werden darfé2,

Von den Verfechtern des StabilitGtspaktes wird als Begrindung fur dieses doch sehr
enge ,Korseft" fUr die Fiskalpolitik angefUhrt, dass

(1) durch die damit verbundene Reduktion der o&ffentlichen SchuldenstGnde
lGngerfristig die Spielrdume fUr die Budgetpolitiken wieder erhoht werden sollten
(weil damit der gegenwdartig in vielen MS sehr hohe Zinsendienst reduziert wird); und

(2) mit ausgeglichenen bzw. einen Uberschuss aufweisenden Defiziten in
wirtschaftlich ,,normalen” Zeiten genugend Spielraum fOr das Wirken der
automatischen Stabilisatoren in rezessiven Perioden gegeben sei.

Gegeben die Reagibilitdt der Fiskaldefizite auf Konjunktureinbriche muUssen viele MS
in konjunkturell normalen Zeiten HaushaltsiberschUsse erzielen, um die im Maastricht-
Vertrag festgehaltene 3%-Grenze im Abschwung nicht zu Uberschreiten.¢® Von
Kritikern des Stabiltatspaktes wird angemerkt, dass durch den Pakt die Balance
zwischen Fiskaldisziplin und fiskalpolitischer Flexibilitdt eindeutig zuungunsten der
Flexibilitat verschoben wurde .64

Eine zusammenfassende Darstellung der wirtschaftspolitischen Gesamtstrategie der
EU, gewissermaBen der ,wirtschaftspolitischen Philosophie" der Gemeinschaft, wird
seit 1993 jahrlich im Rahmen der sogenannten ,,Grundzige der Wirtschaftspolitik* er-
stellt.s> Die GrundzUge basieren auf dem Artikel 99-Verfahren (,,Koordinierung der
Wirtschaftspolitik*) mit dem festgehalten wird, dass die MS ,ihre Wirtschaftspolitik als
eine Angelegenheit von gemeinsamem Interesse betrachten und sie im Rat koordi-
nieren. Jahrlich werden, auf Vorschlag der KOM, vom Europdischen Rat bzw. vom
Ecofin die Eckpfeiler der Wirtschaftspolitiken der Gemeinschaft und der MS in Form
von Leitlinien fUr die Geld-, Fiskal-, Lohn- und Strukturpolitiken (auf den Guter-, Dienst-
leistungs-, Kapital- und Arbeitsmarkten) festgelegt. Seit 1999 werden auch an die
einzelnen MS gerichtete detaillierte Leitlinien verdffentlicht. Die Umsetzung unterliegt
einem multilateralen Uberwachungsverfahren. Zur Analyse des vorherrschenden Ver-
stdndnisses von Wirtschaftspolitik in der Gemeinschaft stellen die Grundzige das zen-
trale Dokument dar. FUr den vorliegenden Zusammenhang sind folgende sechs
Aspekte von Relevanz:

62 |m Kern werden die Verfahrensschritte genauer spezifiziert, die im Falle eines ,,Ubermd&Bigen’ Defizits
anzuwenden sind, wie sie nach Artikel 104 EGV bereits vor dem StabilitGtspakt geregelt waren.

63 Osterreich musste ein strukturelles Defizit von etwa 1% anstreben, um in Abschwungphasen die 3%-
Marke nicht zu Uberschreiten; siehe Url (1997).

¢4 Siehe beispielsweise Paul de Grauwe (Financial Times, 20.12.1996): ,,An unbalanced agreement. The
EU stability pact tips the balance too much against fiscal flexibility*. Im Herlst 2002 ist von der GD ECFIN
eine Diskussion Uber den StabilitGtspakt ausgeldst worden, weil Deutschland, Porfugal, Frankreich und
Italien auf Grund der schwachen Wirtschaftsentwicklung 2002 voraussichtlich nahe an die 3%-Grenze
kommen oder diese sogar Uberschreiten werden. Im ersten Jahr der Bewdhrung scheint das einzutre-
ten, was von Kritikern befUrchtet wurde: Der Pakt ist zu wenig flexibel, d.h. er reduziert die Fiskalflexibilitat
der MS zu stark. Daher schlagt die KOM auch eine Verschiebung des Zeitpunktes, wann die MS einen
ausgeglichenen Haushalt erreichen sollten, von 2004 auf 2006 vor.

65 Die GrundzUge wurden im Dezember 1993, also mit Beginn der 2. Stufe der WWU, zum ersten Mal ver-
offentlicht, in der Folge jeweils im Sommer jeden Jahres, auf Grund eines Vorschlages der KOM, nach
Diskussionen im Wdahrungsausschuss, im Wirtschaftspolitischen Ausschuss und im Ecofin bzw. am ER im
Juni. Die ersten GrundzUge waren relativ allgemein gehalten und umfassten 4 Seiten im Amtsblatt. Die
letzten bisher verdffentlichten Grundzige vom Juni 2002 sind ein 50 Seiten langes Dokument, mit ent-
sprechend detaillierten Vorgaben. Siehe Rat (Wirtschaft/Finanzen 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998,
1999, 2000, 2001 und 2002).
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(1) Zundachst fallt auf, dass alle 10 bisher verdffentlichten Grundzige in ihrer inhalt-
lichen Ausrichtung in den Kernbereichen beinahe ident sind; d.h. wenn auch auf
den jeweiligen aktuellen konjunkturellen Hintergrund Bezug genommen wurde — und
der ist beispielsweise im Dezember 1993, dem Zeitpunkt der ersten Verdffentlichung,
oder im Sommer 1996, als die EU jeweils am Beginn einer wirtschaftlichen Erholungs-
phase war, ein ganz anderer als etwa im Sommer 1998 oder im Sommer 2000, als je-
weils konjunkturelle Hohepunkte gerade Uberschritten wurden — so fallen die Em-
pfehlungen in jedem Jahr sehr dhnlich bzw. ident aus. Dies zeigt unter anderem
auch, dass sich die EU-Wirtschaftspolitik von jeglicher Konjunkturpolitikéé verabschie-
det hat, es gibt sozusagen nur noch langfristig ausgerichtete Strukturpolitiken, unab-
hdangig von der jeweils aktuellen Konjunktursituation. Besonders auffallig wurde dieser
Umstand in den Grundzigen 2001, als absehbar war, dass die EU vor einem Ab-
schwung stand - dennoch wurden die MS beispielsweise aufgefordert, mit der Bud-
getkonsolidierung jedenfalls fortzufahren.¢”

(2) Es wird im Artikel 99 von ,,Koordinierung der Wirtschaftspolitik" gesprochen, wobei
ein ganz bestimmtes Koordinierungsverstndnis gemeint ist. Unter dem Titel ,,Ein ma-
kro6konomischer Policy-Mix zur Férderung von Wachstum, Beschdftigung und Kon-
vergenz" wurde in den Grundzigen der Wirtschaftspolitik 1996 die gemeinsame ma-
krobkonomische Strategie durch die folgenden drei Elemente bestimmt:

e ,eine stabilittsorientierte Geldpolitik, die nicht durch unangemessene
Haushalts- und Lohnkostenentwicklungen unterlaufen wird;

e anhaltende Anstrengungen zur Konsolidierung der &ffentlichen Finan-
zen in den meisten Mitgliedstaaten entsprechend den Zielvorgaben ihrer
Konvergenzprogramme;

e eine mit dem Ziel der PreisstabilitGt zu vereinbarende Nominallohn-
entwicklung; zugleich sollte die Reallohnentwicklung unterhalb des Pro-
duktivitGtszuwachses bleiben, damit die RentabilitGt arbeitsplatzschaf-
fender Investitionen erhéht wird.

Je stérker die Geldpolitik bei ihrer StabilitGtsaufgabe durch angemessene
Haushaltspolitiken und Lohnentwicklungen entlastet wird, desto eher wer-
den die monetdren Rahmenbedingungen einschlieBlich der Wechsel-
kurse und der langfristigen Zinsen Wachstum und Beschdaftigung beguns-
figen* .8

Es soll bei dem in den Grundzigen zum Ausdruck gebrachten Verstdndniss von
Koordinierung also nicht um eine ex ante Abstimmung der verschiedenen Bereiche
der Wirtschaftspolitik gehen, um die jeweiligen Interdependenzen besser berlcksich-
tigen zu k&dnnen, sondern jeder Akteur soll das ihm zugewiesene Ziel, im Rahmen der
folgenden Hierarchie, verfolgen: Die Herstellung und Sicherung der PreisstabilitGt ge-
hort zur priorité@ren Zielsetzung der EU-Wirtschaftspolitik. Die EZB trégt die Hauptver-
antwortung fir die Sicherstellung der Preisstabilitat, die Fiskalpolitik untersttzt sie
dabei, indem sie die offentlichen Defizite auf ,close to balance or in surplus" re-
duziert, ebenso die Lohnpolitik durch AbschlUsse, die mit dem Inflationsziel vereinbar

66 Bis zum Vertrag von Maastricht wurde im Artikel 99 (damals der Artikel 103) noch von Konjunkturpolitik
gesprochen, ein Begriff, der offensichilich génzlich aus dem EU-Verstandnis von Wirtschaftspolitik ge-
|6scht werden sollte.

¢7 Siehe Rat (Wirtschaft und Finanzen 2001); als der Abschwung bereits in vollem Gang war, wurde fUr
2001 und 2002 noch immer von einem Wachstum von 2% ausgegangen (S.4) und davon gesprochen,
dass ,,die Haushaltspolitik dazu beifragen® musse ,,dass es zu keiner UbermdaBigen Nachfrage und zu kei-
nem Inflationsdruck kommt* (S.5).

68 Rat (Wirtschaft/Finanzen 1996), S.46.
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sind; die Strukturpolitiken beseitigen alle FlexibilitGtshemmnisse und verbessern damit
die Angebotsbedingungen. Das EZB-Ziel, die Inflation unter 2% zu halten, steht also im
Zentrum, alle anderen Politiken mussen sich daran orientieren. Spielrume kénnen
nur genutzt werden, soweit sie sich innerhalb dieses StabilitGtsrahmens erdffnen.

(3) Die Rolle der Geldpolitik besteht vorrangig in der Sicherung der Preisstabilitat. Alle
anderen Politiken muUssen sie darin unterstUtzen. In die Unabhd&ngigkeit der EZB bei
der Verfolgung dieses Zieles, aber auch bei der genaueren Definition, was unter
Preisstabilitt Uberhaupt zu verstehen ist, wird nicht eingegriffen. Sofern die Preisstabi-
litat nicht gefahrdet erscheint, kann die Geldpolitik die allgemeine Wirtschaftspolitik
der Gemeinschaft unterstUtzen, um zur Verwirklichung der in den Vertrdgen festge-
schriebenen Gemeinschaftsziele beizutragen. Dieser mdglichen UnterstUtzung von
Wachstum und Beschaftigung durch die Geldpolitik kam in der bisherigen Praxis eine
nur untergeordnete Rolle zu, weil die EZB beinahe immer Inflationsrisiken gegeben
sah, beinahe unabhdngig von der aktuellen Konjunktursituation.s? Dies hdngt auch
mit dem Umstand zusammen, dass nach vorherrschender Meinung die Potenzial-
wachstumsrate des BIP bei etwa 2,5% liegt; d. h. aber u. a., dass jegliches Wachstum
Uber 2,5% Uber kurz oder lang inflationstreibend wirkt.” Am Anfang der 90er Jahre
bestand sicherlich eine gewisse Notwendigkeit zur Reduktion der Inflationsraten, die
damals Uber 5% lagen. Doch seit 1994 bewegten sich die Preiserhdhungen im EU-
Durchschnitt im Korridor zwischen 1%-3%, ein Ausmal an Preisstabilitét, das sicherlich
als ausreichend zu qualifizieren ware. Die EZB sieht demgegenuber jede Inflation
Uber 2% als ein Problem an.

(4) Seit Maastricht besteht die Hauptaufgabe der Fiskalpolitik in der Reduktion der
offentlichen Defizite und Schuldenstdnde auf ,,close to balance or in surplus*. Durch
die damit verbundene Reduktion des Zinsendienstes sollen Spielrdume fUr die 6ffent-
lichen Haushalte erdffnet werden. Im Abschwung sollten die automatischen Stabili-
satoren voll zur Wirkung kommen, ohne dass die 3%-Grenze Uberschritten wird.
Weiters soll die Ausgabendynamik eingeschrénkt werden; das gesamte Steuer- und
Abgabenniveau, insbesondere auf den Faktor Arbeit, reduziert und beschaftigungs-
freundlicher gestaltet werden; die &ffentlichen Investitionen geférdert und Vorsorge
for die Alterung der Bevdlkerung getroffen werden (Stichwort: Qualitdt und
Tragfahigkeit der 6ffentlichen Haushalte). Im vorherrschenden Verstdndnis der Rolle
der Fiskalpolitik werden im Zusammenhang mit den Vorgaben zur Budgetkonsolidier-
ung V. a. die positiven Wirkungen auf die Inflationserwartungen, die volkswirtschaft-
liche Ersparnis und das Zinsniveau betont (langfristig sollten die realen Zinsen sinken),
die Uber erhdhte Investitionen der Unternehmen in der Folge Wachstum und Be-
schaftigung stimulieren sollten. Keynesianischen Effekten (Nachfrageausfall) wird ge-
genuber diesen expansiven Wirkungen der Budgetkonsolidierung eine nur unterge-
ordnete Bedeutung beigemessen.

(5) Obwohl immer auch auf die Autonomie der Sozialpartner hingewiesen wird,
werden in den Grundzigen regelmdaBig, mehr oder minder dieselben, detaillierten
Vorgaben zur Lohnpolitik gemacht: Es sei erforderlich, dass

e ,die Nominallohnerhéhungen mit Preisstabilitat zu vereinbaren sind,

67 Beispielsweise wiesen die Vertreter der EZB im Makrodkonomischen Dialog (auf technischer Ebene)
beinahe bei jedem der bisher 6 abgehaltenen Treffen seit Herbst 1999 auf mdgliche Inflationsrisiken hin.

70 Im Zeitraum 1993-2001 lag das BIP-Wachstum in é von 9 Jahre Uber 2,5%! Die tatsdchliche Hohe der
potenziellen Wachstumsrate ist allerdings umstritten.
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e die Reallohnerhbhungen nicht das Wachstum der Arbeitsproduktivitét
Ubersteigen; dabei ist zu berUcksichtigen, dass die Rentabilitat kapazitdts-
férdernder und Arbeitspldtze schaffender Investitionen gegebenenfalls
verbessert und sodann aufrecht erhalten werden muss,

e Lohnfestsetzungsverfahren geférdert werden, die unterschiedlichen
Produktivitdtsgraden (unter anderem nach MaBgabe der einschldgigen
Fertigkeiten und Qualifikationen oder des geographischen Gebietes)
Rechnung tragen."!

(6) Die Vorschldge zu den notwendigen Strukturreformen auf den Guter-, Dienstleist-
ungs-, Kapital- und Arbeitsmdarkte dienen der Beseitigung der verbliebenen Markthin-
dernisse, der Vollendung des Binnenmarktes, mit dem Zweck der Steigerung der
Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Wirtschaft. Innerhalb des wirtschaftspoliti-
schen Rahmens fallt den Strukturpolitiken die Aufgabe zu, das Auftreten von frih-
zeitigen Engpdssen im Aufschwung zu vermeiden.

AbschlieBend noch eine Bemerkung zur Verbindlichkeit der Grundzige der Wirt-
schaftspolitik: Die MS fUhlen sich offensichitlich unterschiedlich stark an die Grund-
zU0ge gebunden - in manchen Bereichen, wie der Wahrungsunion und dem Stabili-
tatspakt, ist der Grad der Verpflichtung allem Anschein nach hdher, in anderen, wie
etwa bei den staatlichen Beihilfen und bei der Offnung der Markte, dndern die MS
ihr Verhalten nur sehr langsam. Dies ist sicherlich dem Umstand geschuldet, dass die
Grundziuge, dhnlich wie die beschaftigungspolitischen Leitlinien, zwar politisch, nicht
jedoch in einem rechtlichen Sinn verbindlich sind.

2.4.2. Theoretische Uberlegungen ,off the mainstream*: Die Rolle der Makrodkono-
mie in einer ,alternativen” Beschaftigungsstrategie

Im vorangegangenen Unterkapitel wurde der vorherrschende wirtschaftspolitische
Konsens zur Rolle der Makrodkonomie beschrieben. Daran anschlieBend stellt sich
die Frage, welche Alternativen zu diesem Verstdndnis — zumindest in der Theorie,
denn in der gegenwdrtigen Praxis scheint wenig Bereitschaft zur Ver&dnderung gege-
ben — erdffnet werden kdnnten.

Alternative Denkrichtungen zum gegenwdartig vorherrschenden Mainstream in der
Wirtschaftspolitik setzen meist an zwei Stellen in der Argumentation an:

(1) FOr Post-Keynesianer sind die Ursachen fUr die Arbeitslosigkeit nicht (oder genau-
er: nicht primdr) in den Rigiditdten auf den Arbeitsmdarkten zu finden. Es sind nicht die
unflexiblen und zu hohen Reallbhne, nicht die Kindigungsbestimmungen und das
Arbeitsrecht allgemein, nicht die Ho6he des Arbeitslosengeldes und nicht die Gewerk-
schaften fUr die Arbeitslosigkeit verantwortlich zu machen, sondern vielmehr besteht
das Problem vor allem auf Grund einer ungentugenden Guternachfrage und daraus
abgeleitet, der zu geringen Nachfrage nach Arbeit. Es gibt einfach hdufig nicht ge-

7T Rat (Wirtschaft/Finanzen 2001), S.11. Neben diesen zenfralen Vorgaben fanden sich in frGheren
GrundzUgen Hinweise, dass ,wage imitation effects" vermieden (Rat Wirtschaft/Finanzen 1998, S. 40)
oder dass Lohnunterschiede zwischen M&nnern und Frauen reduziert werden sollten, die auf einer ,,de
facto-Diskriminierung* beruhen (Rat Wirtschaft/Finanzen 2000, S.13). Interessant ist auch der Umstand,
dass die KOM in ihren Empfehlungen zu den Grundzigen bei der Forderung nach dem ZurUckbleiben
der Realldhne hinter der Produktivitdt hdufig auch einen Verweis auf die Entwicklung der Kaufkraft
machte; dieser Verweis fiel jedoch regelmdaBig dem Rotstift der Finanzminister zum Opfer.
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nugend Jobs. FUr dieses niedrige Wachstum ist nicht zuletzt die Hochzinspolitik seit
Anfang der 80er Jahre verantwortlich zu machen. Die genannten ,,Rigiditaten* erful-
len im Gegensatz zum vorherrschenden Versténdnis eine wichtige Rolle zur Stabilisier-
ung der Erwartungen v. a. in Zeiten schlechter Konjunkturaussichten und fUhren
damit zu einer Verstetigung des privaten Konsums. DarUber hinaus wird der Stellen-
wert von Hysterese- und Persistenz-Effekfen vom Mainstream Gberschatzt: Wenn das
Wachstum Uber mehrere Jahre eine Hohe von mehr als 3% erreicht, dann finden in
den meisten EU-Londern auch Arbeitslose mit gréBeren Vermittlungshemmnissen
einen Job, ein erheblicher Teil der sogenannten ,strukturellen* Arbeitslosigkeit wird in
Leiten anhaltend guter Konjunktur aus dem Arbeitslosenregister gewissermalen ,,ab-
gesaugt", ohne dass ein groBerer inflationdrer Druck auftreten musste.”2

(2) Geld-, Fiskal- und Lohnpolitiken sollten Wachstum und Beschaftigung direkt for-
dern, diese eigentlichen Ziele der Wirtschaftspolitik sollten nicht als ResidualgréBe
von Stabilitatszielen begriffen werden; diese sollten allerdings als Nebenbedingung-
en natirlich BerUcksichtigung finden. Beispielsweise fallt die Budgetkonsolidierung
bei hdheren Wachstumsraten offensichtlich leichter, d. h. dass die Sicherung des
Wachstums jedenfalls Vorrang haben sollte.

Im Folgenden soll kurz auf einige Denkansatze im Zusammenhang mit der Rolle der
Geld-, Fiskal- und Lohnpolitik in einem alternativen Verstandnis von Beschaftigungs-
politik eingegangen werden.

2.4.2.1. Geldpolitik - der Preisstabilitat und einem Maximum an Wachstum und Be-
schdftigung gleichermaBen verpflichtet

Kritiker’s der gegenwdartigen Geldpolitik bringen v.a. folgende Einwénde vor:

(1) Die Aufgabenstellung des ESZB sollte, analog zur FED, erweitert werden: Die Geld-
politik sollte beiden Zielen, der Preisstabilitdt und einem ,Maximum an Beschd&ftig-
ung", verpflichtet sein.

(2) Der kurzfristige reale Zinssatz sollte knapp Uber Null gehalten werden, um Investiti-
onen und Wachstum zu férdern.’#

(3) Das Inflationsziel ist der EZB von der Politik vorzugeben; es sollte ein Korridor von 2-
4%, je nach Konjunktursituation, angestrebt werden, weil allzu ehrgeizige Inflations-
ziele die notwendige FlexibilitGt der Geldpolitik einschrénken wirden. Ein gewisses
AusmalB an Inflation auf stabilem und niedrigem Niveau foérdert darUber hinaus An-
passungsvorgdnge in der Wirtschaft, wie die Anderung der relativen Preise.

72 |m Abschnitt 3 wird der Frage nachgegangen, welcher Beitrag zur Verbesserung der Situation auf den
europdischen Arbeitsmdarkten den Strukiurreformen (den Nationalen Akfionsplanen fUr Beschdaftigung)
einerseits und der Konjunktur andererseits zugewiesen werden kann. Zum Stellenwert von RigiditGten am
Arbeitsmarkt ist die Auseinandersetzung zwischen Horst Siebert und Stephen Nickell von Interesse:
Wahrend ersterer die DysfunktionalitGten der europdischen Arbeitsmdrkte im Vergleich zu den USA fUr
die hohe europdische Arbeitslosigkeit verantwortlich macht, bemuht sich Nickell um eine differenzier-
tere Sicht der Dinge. Nach seiner Meinung sind beispielsweise hohe Arbeitslosenunterstitzungen nur
dann ein Problem, wenn sie zeitflich unbegrenzt und ohne enfsprechende Kontrollmechanismen und
AktivierungsmaBnahmen gewdhrt werden; kollektive Verhandlungsmechanismen kénnen dann pro-
blematisch sein, wenn keine Koordinierungsmechanismen vorgesehen sind; fur arbeitsrechtliche Schutz-
maBnahmen findet er Uberhaupt keinen Zusammenhang zur Arbeitslosigkeit. Siehe Siebert (1997) und
Nickell (1997).

73 Siehe beispielsweise Blinder (1996), Schirz (1998) und Priewe (1999).

74 Siehe beispielsweise Dreze/Malinvaud (1994) oder Priewe (1999).
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(4) Von der Geldmengensteuerung sollte Abstand genommen werden, weil der Zu-
sammenhang zur Inflation in der Realitét zu lose ist.

(5) Die Unabhd&ngigkeit der EZB sollte sich auf die Auswahl der Instrumente zur Er-
reichung der vorgegebnen Ziele beschrnken. DarUber hinaus macht es dkono-
misch wenig Sinn, wenn sich die Geldpolitik einer gewissen Abstimmung mit anderen
Politikbereichen, wie mit den Fiskal- und Lohnpolitiken, verschliel3t. In Zeiten fortge-
setzter Konsolidierungsbemuhungen der &ffentlichen Haushalte sollte die EZB durch
eine eher expansivere Geldpolitik die konjunkturelle Entwicklung verstérkt unter-
stUtzen.

2.4.2.2. Budgetdefizite, Zinsen, Sparen, Investitionen, Wachstum

Nach dem vorherrschenden wirtschaftspolitischen Verstandnis fUhren der mangeln-
de Sparwillen der Regierungen und die Versuche, die Konjunktur anzukurbeln, zu
hoheren Budgetdefiziten und zur langfristigen Erhéhung der Schuldensténde. Diese
hohen Defizite wirden in der Folge die Zinsen in die Hbhe treiben und damit die
privaten Investitionen behindern. In dem Sinn seien die Regierungen mitverant-
wortlich fUr die niedrigen Wachstumsraten. Im Gegenzug habe die Budgetkon-
solidierung expansive Wirkungen Uber ,,crowding-in“-Effekte und eine Erhdhung des
Unternehmervertrauens — Investitionen und Wachstum erhéhten sich im Gefolge der
glaubhaften und nachhaltigen Reduzierung der Defizite.

In der Tradition von Keynes und Kalecki halten Kritiker’> dieser Sicht kreislauftheore-
tische Uberlegungen entgegen: Die sektoralen Finanzierungssalden zeigen, dass die
Geldkapitalbildung der privaten Haushalte der Kreditnachfrage der privaten Unter-
nehmen, des Staates und des Auslandssektor entsprechen muss. In diesem Ver-
stdndnis ist der Budgetsaldo der 6ffentlichen Haushalte eine endogene GroBe, die
Uber automatischen Stabilisatoren erheblich vom Wachstum — sowohl positiv, als
auch negativ - abhdngt. Soll die Konsolidierung der &ffentlichen Haushalte gelingen,
so mussen sich die Unternehmen fUr ihre Investitionstatigkeit starker verschulden oder
die privaten Haushalte weniger sparen, d. h. mehr konsumieren oder das Ausland
verschuldet sich mehr. Die Budgetkonsolidierung wird daher v. a. im Aufschwung ge-
lingen, weil die Unternehmen mehr investieren und auch die Konsumenten ihre
Nachfrage steigern werden. Im Abschwung sollten die &ffentlichen Haushalte unter
allen Umstadnden der Entwicklung passiv und aktiv entgegensteuern. In dieser Sicht
der Dinge sind die hohen Realzinsen v. a. durch die restriktive Geldpolitik seit Ende
der 70er Jahre verursacht, nicht jedoch durch die gestiegenen Schuldensténde der
offentlichen Haushalte. Wenn die Kreditaufnahme des Staates eine Folge der
schlechten Konjunktur ist und sie damit nur die geringe private Nachfrage aus-
gleicht, dann kann aus dieser keynesianischen Sicht jedenfalls nicht von ,,crowding-
out"-Effekten gesprochen werden. Der negative Zusammenhang zwischen der
Kreditaufnahme des Unternehmenssektors und des Staates hdngt insbesondere mit
der unterschiedlichen Reaktionsweise der beiden Sektoren auf den Konjunkturverlauf
zusammen. Es zeigt sich also, dass die KausalitGtsketten unterschiedlich gesehen
werden: Die hohen Budgetdefizite sind aus keynesianischer Sicht nicht die Ursache
fUr die hohen Zinsen, sondern eine Folge davon. Vollbesché&ftigung ist in diesem
Verst@ndnis durch eine antizyklische Budgetpolitik, durch eine Umverteilung zu
Einkommen mit einer hdheren Konsumneigung, durch Anreize fur private und
offentliche Investitionen (durch gunstige Finanzierungsbedingungen und eine Stabili-

75 Siehe beispielsweise Walterskirchen (1984), Guger/Walterskirchen (1987), Schulmeister (1996) und Flass-
beck (1999).

-32 -



sierung der Absatz-, und Gewinnerwartungen) und durch MaBnahmen zur Ver-
besserung der Leistungsbilanz zu erreichen.

2.4.2 3. Lohne und Beschaftigung

Schafft LohnzurGckhaltung Uber die schwdchere Substitution von Arbeit durch
Kapital und/oder die Steigerung der Gewinne mit einer daran anschlieBenden Er-
hohung der Investionen ein Mehr an Beschdaftigung? Das ist eine der zentralen
Fragen in der Diskussion des Zusammenhanges von Realldhnen und Beschdaftigung,
die auch heute noch kontroversiell beantwortet wird. Im neoklassischen Verstandnis
existiert zwischen Reallbhnen und Beschdaftigung ein negativer Zusammenhang Uber
eine negativ geneigte Arbeitsnachfragekurve; und dies nicht nur auf betrieblicher,
sondern auch auf aggregierter Ebene. FUr Kritiker dieses Verst&ndnisses’s gilt dieser
Zusammenhang nur unter der Bedingung, dass der Output konstant bleibt - was in
der Regel nicht der Fall ist. Die Neigung der makrodkonomischen Arbeitsnachfrage-
funktion hdngt davon ab, in welcher Weise eine Verdnderung der Nominallbhne die
Konsum- und Investitionsentscheidungen einerseits und das Gesamtangebot ander-
erseits beeinflusst, d.h. welche Auswirkungen die Nominallohndnderung auf die Ein-
kommensverteilung und das Investitionsniveau haben wird. In diesem Verstandnis ist
vor allem auch der Zusammenhang zwischen Nominal- und Reallbhnen alles andere
als eindeutig bestimmt. Der unterschiedlichen Sparneigung zwischen Arbeitnehmern
und Kapitalbesitzern kommt in dieser Argumentation eine nicht unwesentliche Rolle
bei.

2.4.3. Die empirischen Kosten der gegenwartigen Ausrichtung der Makrookonomie
fur Beschaftigung und Arbeitslosigkeit: Ungenitzte Spielrdume der Geld-,
Fiskal- und Lohnpolitiken

Im Folgenden soll ein sehr grober Versuch unternommen werden, die ,,Kosten* abzu-
schétzen, die durch die gegenwdartige Ausrichtung der Makrodkonomie beinahe
ausschlieBlich an den Zielen Preisstabilitét, Budgetkonsolidierung und Lohnzurickhalt-
ung entstanden sind. Diese Kosten werden ausgedruckt in Verlusten an BIP- und Be-
schaftigungs-Wachstum und in héherer Arbeitslosigkeit. Es soll die Entwicklung seit
dem letzten ausgeprégteren Konjunkturabschwung Anfang der ?0er Jahre zwischen
den USA und der EU verglichen werden. Der beobachtete Zeitraum ist in etwa ident-
isch mit der EinfUhrung des ,,Maasfricht-Regimes* (seit 1991).

Der Vergleich der Entwicklungen zwischen den USA und der EU seit 199177, wie er in
den Abbildungen 1, 2 und 3 dargestellt ist, zeigt Folgendes: Mit der Ausnahme der
Jahre 1991 und 2001 lagen die BIP-Wachstumsraten in den USA permanent deutlich
oberhalb der EU-Wachstumsraten. Das kumulierte Wachstum 1991-2002 betrug in
den USA 35,1%, in der EU 23,6%. Ahnlich ist das Bild beim Beschaftigungswachstum:
Der kumulierte Wert liegt fUr die USA im genannten Zeitraum bei 14,7%, fUr die EU bei
6%. Die Arbeitslosigkeit lag in der Gemeinschaft v. a. im Zeitraum 1993-2000 deutlich
Uber dem US-amerikanischen Niveau. Obwohl die Beschdaftigungsbilanz in Oster-
reich, das zu Vergleichszwecken angefuhrt wird, seit 1994 unterdurchschnittlich aus-
fallt, blieb die Arbeitslosigkeit hierzulande immer unterhalb des US-Niveaus. Wie
unten ndher begrindet werden wird, kann aus den drei Abbildungen v. a. ein

76 Siehe Kregel (1987), Flassbeck (1988) und Flassbeck/Spiecker (2000).
77 Siehe ausfUhrlicher Schulmeister (2000).
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Schluss gezogen werden: Die Geld- und Fiskalpolitiken in den USA forderten Wachs-
tum und Beschdftigung. Lage das EU-Wachstum auf US-Niveau, dann hétten, gege-
ben die durchschnittiche Beschdaftigungsintensitdt des Wachstums in der EU seit
1991, etwa 5-6 Mio. Menschen zusatzlich eine Beschaftigung gefunden, es gdbe
etwa um 3 Mio. Arbeitslose weniger, das Niveau der Arbeitslosigkeit in Europa lage
wie in den USA bei etwa 6%.

Abbildung 1: Vergleich des BIP-Wachstums EU-USA-AUT (1991-2002)
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Abb. 2: Vergleich des Beschiftigungswachstums EU-USA-AUT (1991-2002)
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Obwohl das Wachstum in der EU nicht das volle Potenzial ausgeschoépft hat, verbes-
serte sich die Lage auf den europdischen Arbeitsmdarkten. Dies ist v. a. auf die hdher-
en BIP-Wachstumsraten im Zeitraum 1998-2000 zurUckzufUhren. Hinzugefigt werden
muss aber auch, dass die Arbeitsmdarkte in der EU allem Anschein nach flexibler ge-
worden sind, was sich v. a. in der steigenden Beschdaftigungsintensitat des Wachs-
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tums niederschlé@gt. Wie weit diese verbesserte Performance auf die Nationalen
Aktionspldane fur Beschaftigung zurickzufUhren ist, wird in Abschnitt 3 behandelt.

Abbildung 3: Entwicklung der Arbeitslosigkeit EU-USA-AUT (91-02)
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2.4.3.1. Nicht genuizte Spielrdume in der Geldpolitik — die Vorteile eines pragmati-
schen, nicht ideologischen Ansatzes

Die Geldpolitik in Europa — zuerst dominiert von der deutschen Bundesbank, ab 1999
ausgefuhrt durch die EZB — weist, im Vergleich zur Politik der US-amerikanischen FED
seit Anfang der 90er Jahre einen restriktiven Bias auf. Dies gilt fUr die beiden Rezessio-
nen 1993 und 2001 ebenso wie in der dazwischen liegenden Phase moderaten
Wachstums. Die FED senkte nach 1991 die Leitzinsen deutlich und rasch, die deut-
sche Bundesbank senkte sie demgegenUtber nur unzureichend und zeitlich verzé-
gert. Wahrend des gesamten Zeitraumes zwischen 1991-2001 lagen die kurzfristigen
Zinsen in Deutschland Uber der nominellen Wachstumsrate, in den USA hielt die FED
den Zins unterhalb des Wachstums. Das hatte Auswirkungen auf die Verschuldensbe-
reitschaft der Unternehmen: Liegt der Zins Gber der Wachstumsrate, dann mussen
die Schuldner (Unternehmen, Staat) PrimdarUberschisse erzielen, damit der Schulden-
stand nicht rascher wéchst als die Gesamtwirtschaft.”® Die kurzfristigen Zinsen wurden
also ungenugend reduziert, obwohl die Inflation im EU-Raum seit 1994 unter 3% lag.

Interessant ist in diesem Zusammenhang die Reaktion der beiden Notenbanken auf
den aktuellen Konjunktureinbruch (siehe die Abbildungen 4 und 5): Anfang 1999 lag
das Wachstum in der EU bei knapp Uber 2%, in den USA bei etwa 4%. Nachdem die
EZB im zweiten Quartal 1999 den Leitzins von 3% auf 2,5% reduzierte, erhdhte sie ihn

78 Siehe dazu Schulmeister (2000), 8ff. Zieht man zur Analyse der Geldpolitik einen sogenannten ,Mone-
tary Conditions Index" (der die realen kurzfristigen Zinsen ebenso wie den realen effektiven Wechselkurs
berUcksichtigt) heran, dann sieht man fir den Zeitfraum 1994-2001: Die Geldpolitik wurde von 1994 bis
Mitte 1995 und von Mitte 1999 bis Mitte 2000 restriktiver, in den Ubrigen Perioden wirkte sie expansiv.
Befrachtet man das kurzfristige Realzinsniveau, dann zeigt sich, dass es in den USA jeweils im Konjunktur-
tief auf etwa 1% gesenkt wurde, in der Periode 1994-2000 lagen die Realzinsen in den USA jedoch Uber
dem Niveau in Deutschland.
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bis Ende 2000 kraftig auf knapp unter 5%, weil die Inflation auf Grund von externen

Faktoren (Olpreisanstieg) anzog. Erst Ende 2001, als die Konjunktur bereits auf einem

Tiefpunkt angekommen war, wurden die Zinsen wieder auf knapp Gber 3% reduziert.

Sie blieben damit oberhalb des Niveaus von Anfang 1999, obwohl die Konjunktur in-
zwischen ,,im Keller war! Im Vergleich zum Verhalten der FED, zeigt sich ein asymme-

trisches Verhalten der EZB: Diese reagiert bei Inflationssignalen heftiger, als ange-

sichts eines Abschwunges. Bei der FED ist das Verhalten gerade umgekehrt: Sie hob
die Leitzinsen nur langsam an, um sie bei nachlassender Konjunktur umso drastischer

zu senken. Die FED reduzierte angesichts des Abschwunges insgesamt die Zinsen um

4,5%-Punkte, die EZB hingegen nur um 1,5%Punkte. Breuss stellt in diesem Zusammen-
hang die Frage: ,Was ECB’s monetary policy optimal2* Er kommmt zu dem Ergebnis,

1991q1-2002q4)

(

U-USA
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Abbildung 5: Geldpolitische Reaktionen im Vergleich EZB und FED (99m1-02m12)
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dass die Geldpolitik im EURO-Raum zu vorsichtig und ,,backward looking" war und
dass bessere Ergebnisse erzielt worden wdren, hatte sich die EZB an der ,,core infla-
fion" orientiert. Diese Politik ware durchaus vereinbar mit dem Preisstabilitétsziel ge-
wesen!

Dieses unterschiedliche Verhalten der Geldpolitik hatte Auswirkungen auf die Ent-
wicklung der Investitionen, die einerseits von den Finanzierungsbedingungen und
andererseits von den Absatzaussichten bestimmt werden (beide Determinanten ent-
wickelten sich in den USA besser): Die realen Bruttoanlageinvestitionen stiegen
zwischen 1991-2000 in den USA um jahrlich 6,4%, in der EU15 um 2,1%. Dieser Umstand
hatte natirlich Auswirkungen auf das aktuelle Wachstum, aber auch auf die
zukUnftigen Wachstumsaussichten.

2.4.3.2. Budgetkonsolidierung und Wachstum: Ein umstrittener Zusammenhang

Angesichts der hohen Defizite der 6ffentlichen Haushalte in der EU im Gefolge des
Konjunktureinbruches Anfang der 90er Jahre war klar, dass kein Weg um die mittel-
und langfristige RUckfUuhrung der Defizite und Schuldenstdnde fGhren wirde. Das
hohe AusmalB an Zinsendienst in den offentlichen Budgets engte die wirtschaftspoli-
tischen Spielrdume zusehends ein. Naturlich bewirkte die restriktive Budgetpolitik —
zwischen 1993 und 2000 wurde das durchschnittliche Defizit der EU-Staaten um etwa
7% des BIP reduziert - unmittelbar einen Ausfall an &ffentlicher Nachfrage mit dem-
entsprechend ddmpfenden Wirkungen auf das Wachstum. DarGber hinaus sollten
folgende Faktoren berUcksichtigt werden:

(1) Die groBen Wachstumsverluste und Beschdaftigungseinbriche, wie sie noch Mitte
der 90er Jahre beflUrchtet wurden, sind in der Form nicht eingetreten.’”? Ein dadmpfen-
der Effekt auf das BIP und die Beschdaftigung in der Gemeinschaft kann allerdings, v.
a. bis 1997, auch nicht geleugnet werden. Es stellt sich allerdings die Frage nach den
Alternativen, die wahrscheinlich im Timing der Konsolidierung und insbesondere in
der Form (Stichwort: ausgaben- und einnahmenseitige Konsolidierung) zu finden ge-
wesen wdren.

(2) Die mit Hinweis auf die Erfahrungen von Irland, Belgien und Danemark vielzitierten
expansiven Wirkungen der Budgetkonsolidierung sind skeptisch zu beurteilen. Wie
eine Analyse der OECD aus dem Jahre 1996 zeigt, sind die empirischen Zusammen-
hédnge zwischen Budgetkonsolidierung und Wachstum (aber auch im Falle vieler
anderer Variablen wie der gesamten volkswirtschaftlichen Ersparnis, dem realen
Wechselkurs, etc. und der Reduktion der 6ffentlichen Defizite) alles andere als ein-
deutig. So stieg in 6 von 15 beobachteten Perioden die Arbeitslosigkeit wéhrend der
Konsolidierung an, in den anderen Fdllen blieb sie gleich bzw. fiel sie (in zwei Fallen
sogar deutlich). Es gibt also offensichtlich eine Vielzahl von Variablen, die die Zu-
sammenhdnge beeinflussen.& Marterbauer/Walterskirchen (1999) weisen im Hinblick
auf die KonsolidierungsbemUhungen in der EU in den Jahren 1995-97 Uberdies auf
begUnstigende Faktoren (wie die positiven Wirkungen der gesunkenen Zinsen im
Vorfeld der EURO-EinfGhrung, die Leistungsbilanziberschisse auf Grund von Abwert-

7% Siehe beispielsweise Barrell/Morgan/Pain (1995), die unter der Annahme, dass alle MS sowohl das
Defizit- als auch das Verschuldungskriterium erfGllen, zu BeschdaftigungseinbuBen von 1,5 Mio. Personen
kamen.

80 OECD (1996q).
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ungen, etc.) hin, die die Konsolidierung der &ffentlichen Haushalte vereinbar mach-
fen mit akzeptablen Wachstumsraten.8!

(3) Ein Vergleich der Konsolidierungsbemuhungen zwischen den USA und der EU in
den 90er Jahren, der in einem ahnlichen AusmaB (in den USA waren es etwa 8%, in
der EU etwa 7% des BIP) erfolgte, zeigt unter anderems2: In den USA waren die Kon-
solidierungsbemuhungen mit einem weitaus hdheren Gesamtwachstum verbunden.
Das BIP wuchs von 1991-2000 um jahresdurchschnittlich 3,25% in den USA, in der EU
jedoch nur um 2,1%. Die realen Brutto-Anlageinvestitionen stiegen im gleichen Zeit-
raum in den USA um jahrlich 6,4%, in der EU um 2,5%; die realen Konsumausgaben er-
hoéhten sich in den USA um 3,4%, in der Gemeinschaft um 2,1%. Die Konsolidierung er-
folgte in den USA insgesamt offensichtlich ,,nachfrageschonender”, indem durch
gunstige Finanzierungsbedingungen die Investitionsbereitschaft der Unternehmer
ebenso gesteigert wurde wie der Konsum der privaten Haushalte durch eine stérkere
Umverteilung zu niedrigeren Einkommen Uber steuerpolitische MaBnahmen. Der
starke RUckgang der Sparquote in den USA war allerdings sicherlich auch ver-
bunden mit dem erheblichen Anstieg der Aktienkurse und damit einhergehenden
Vermogenseffekten bei den privaten Haushalten. Der Vergleich zeigt also, dass die
offentlichen Defizite sich dann einfacher und mit weniger Wachstumsverlusten re-
duzieren lassen, wenn es gelingt, dass die Unternehmen, die privaten Haushalte
und/oder das Ausland sich starker verschulden bzw. weniger sparen.

2.4.3.3. War die Lohnzurickhaltung seit Anfang der 90er Jahre vergeblich?

Mainstream-Okonomen gehen davon aus, dass die Reallohnelastizitdt der Arbeits-
nachfrage bei etwa -0,5 liegt, d.h. wenn die Realldhne um 1% steigen, dann fallt die
Beschdaftigung um etwa 0,5%. Der Zusammenhang ist aber auf aggregiertem Niveau
nicht so einfach, weil hdhere Realldhne sowohl die Gewinne der Unternehmensin-
vestitionen negativ, aber auch den privaten Konsum positiv beeinflussen. Die Be-
schaftigung dndert sich dann, je nachdem, welche Effekte Gberwiegen.

In den Abbildungen 6 und 7 ist ein Vergleich der Entwicklung der realen LohnstUck-
kosten, des realen Konsums, der realen Bruttoanlageinvestitionen und der Be-
schaftigung in der EU und den USA im Zeitraum 1991-2002 dargestellt. Wenn auch
simplifizierende Interpretationen der Zusammenhdnge zwischen den dargestellten
GréBen vermieden werden sollten (weil die Interdependenzen komplex sind und zu-
dem die gezeigten Variablen von anderen, nicht dargestellten Einflussfaktoren zu-
sGtzlich beeinflusst werden), so zeigt sich doch:

(1) Im Beobachtungszeitraum sind die Realldhne in der EU deutlich hinter der Produk-
fivitat zurGckgeblieben, in den USA blieben sie beinahe konstant, so dass die realen
LohnstUckkosten (in nationaler Wahrung) in der EU deutlich sanken, in den USA
jedoch nur marginal .83

81 Die Ergebnisse von Marterbauer/Walterskirchen (1999) werden von Rossmann (1999), der der Fragen
nach der Zusammensetzung und der Dauerhaftigkeit der Budgetkonsolidierung nachgeht, bestatigt.

82 Siehe Schulmeister (2000).

83 In der EU sind die realen LohnstUckkosten in den 90er Jahren um etwa 6% kumuliert gesunken, seit
1980 reduzierten sie sich sogar um etwa 13%; in den USA hingegen blieben sie auch Uber 2 Jahrzehnte
hinweg anndhernd konstant. Internationale Zahlen zu den realen StUckkosten sind jedoch vorsichtig zu
interpretieren. Die OECD weist fUr die USA in den 90er Jahren einen stdrkeren RUckgang der Lohn-
stUckkosten aus. Siehe Marterbauer/Walterskirchen (2002), Ubersicht 2.
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(2) Dies hatte sicherlich eine dadmpfende Wirkung auf die Entwicklung des privaten
Konsums in der EU: dieser stieg kumuliert nur um 23,6% im Vergleich zu den USA, wo er
um 42,4% stieg. Der private Konsum macht den groBten Teil des BIP aus.

(3) Wie der Vergleich ebenfalls zeigt, ist LohnzurGckhaltung keine notwendige Vor-
aussetzung fur Investitionen. Obwohl die Reallbhne in den USA in etwa im AusmaB
der Produktivitat stiegen, erhdhten sich die Investitionen um mehr als das Dreifache
gegenuber der EU (hier blieben die Realldhne immerhin um 5,6% hinter der Produkti-
vitat zurick).

(4) Obwonhl in der Gemeinschaft im Gegensatz zu den USA LohnzurUckhaltung prak-
tiziert wurde, stieg in der EU die Beschdaftigung zwischen 1991-2002 nur um 5,8%, in
den USA jedoch um 16,6%.

Daraus folgt: Lohnzurickhaltung scheint sich nicht wirklich bezahlt zu machen,
jedenfalls nicht hinsichtlich des Wachstums und der Beschaftigung!

Zuletzt sei noch kurz auf den mit der Lohnzurtckhaltung verbundenen RUckgang der
(unbereinigten) Lohnquote in einer ldngeren Frist (von 1970 bis 2002) eingegangen:
In der EU hat sich die funktionale Einkommensverteilung durch die LohnzurGckhalt-
ung seit Anfang der 80er Jahre deutlich zuungunsten der unselbststdndig Beschaftig-
ten verschoben. Die Lohnquote ist in der EU um etwa 10% Punkte auf etwa 59% ge-
fallen. In den USA schwankte sie seit 1970 zwischen 66% und 62%, blieb also Uber
einen Zeitraum von 30 Jahren relativ konstant.84

Abbildung 6: EU - Reale Lohnstiickkosten, realer Konsum, reale
Bruttoanlageinvestitionen, Beschaftigung (1991-2002)
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Quelle: European Economy, No 73, 2001

84 Die bereinigte Lohnquote, die Strukturverschiebungen zwischen dem Anteil der Selbststéndigen und
der Unselbstst&ndigen berucksichtigt, fiel in der EU von 71,9% (1970) auf 65,6% (1999), in den USA
schwankte sie im selben Zeitraum zwischen 73,4% und 69,5%. FUr eine detaillierte Analyse der Bestim-
mungsgrinde der Lohnguote und der realen LohnstGckkosten siehe Marterbauer/Walterskirchen (2002).
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Abbildung 7: USA - Reale Lohnstiickkosten, realer Konsum, reale
Bruttoanlageinvestitionen, Beschaftigung (1991-2002)
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Abbildung 8: Entwicklung der Lohnquoten im Vergleich EU - USA
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Quelle: Eurostat (New Cronos)

Zusammenfassend lassen sich die Auswirkungen einer moglichen UnterstUtzung der
Entwicklung am Arbeitsmarkt durch die Makrodkonomie wie folgt beschreiben: Im
Vergleich zur bisherigen Ausrichtung der Geld-, Fiskal- und Lohnpolitiken beinahe
ausschlieBlich an Stabilitatszielen hatte mehr getan werden kénnen fir Wachstum,
Beschdaftigung und gegen Arbeitslosigkeit. Dies zeigt sich insbesondere, wenn man
die Entwicklung in der Gemeinschaft mit jener in den USA vergleicht. Die Geldpolitik
sollte sowohl der Preisstabilitdt als auch dem Wachstum verpflichtet sein; bei der
Budgetkonsolidierung kommt es auf die Art an, wie die Defizite reduziert werden; und
fOr die Lohnpolitik hat sich gezeigt, dass sich die Lohnzurickhaltung offensichtlich
nicht wirklich in zusatzlicher Beschaftigung niedergeschlagen hat.
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2.5. Zur Bewertung der ,Methode der offenen Koordinierung” (MOK) als neuem
Modus der Integrationss

In den Kapiteln 2. 1. — 2. 3. wurde die Entstehungsgeschichte des Luxemburg-Prozes-
ses nachgezeichnet. Seit dem ER von Lissabon (Mdarz 2000) wird die dabei verwende-
te Integrationsform als ,Methode der offenen Koordinierung" bezeichnet. Es stellt
sich die Frage, wie dieser neue Integrationstypus vor dem Hintergrund von Debatten
zu ,New Governance in the EU"8 und zur ,,Zukunft der europdischen Sozialpolitik*
bewertet werden soll. Handelt es sich bei diesem ,soft (not law based) approach*
um einen realen Fortschritt in der europdischen Integration, der zwar nicht groB sein
mag, aber immerhin in die richtige Richtung weist oder doch eher um symbolische
Politik, die den Mangel an tatsdchlichem Integrationswillen der MS nur ,,vernebeln*
solle Ist diese ,integration without supra nationalism®... ,,a sustainable way between
a fragmented Europe and a European supra state¢"®’ Stellt diese Integrationsform
einen, den gegenwdrtigen Herausforderungen angemessenen historischen
Kompromiss* zwischen Subsidiaritét und weiterer Vergemeinschaftung dar? Und
schlieBlich: Ist diese Methode als kreativer Durchbruch bei der Behandlung einer
Vielzahl von ungeldsten Politikthemen zu werten oder doch eher als Vorstufe zur Aus-
hoéhlung von gemeinsamen Mindeststandards im Bereich Soziales und Beschdftig-
ung. als Anfang einer ,,necliberalen* Demontage des ,,Europdischen Sozialmodells*?2

Bevor Antworten auf diese Fragen versucht werden, soll zuerst geklart werden, was
unter ,Methode der offenen Koordinierung" eigentlich zu verstehen ist (siehe dazu
den nachfolgenden Kasten zur Erlduterung).

METHODE DER OFFENEN KOORDINIERUNG

Am ER von Lissabon wurde erstmals der Begriff der ,Methode der offenen Koordinier-
ung" verwendet. Unter diesem Titel wurden die allgemeinen methodischen Elemen-
te des im Bereich Beschdaftigung angewandten Verfahrens®, das auf dem Artikel
128, EGV, beruht, festgehalten.®? Es handelt sich dabei um eine Form der Integration,
die europdische ,Leitlinien*, d.h. Vorgaben, verbindet mit einer dezentralen Umsetz-
ung, die anschlieBend einer Uberprifung wiederum auf europdischer Ebene unter-
zogen wird. Das ,,offen" bezieht sich auf die Freiheit der MS in der Wahl ihrer Mittel,
mit denen sie die gemeinsam vereinbarten Leitlinien umsetzen. In den Schlussfolger-
ungen des ER von Lissabon heit es dazu unter RN 37:

wDieses strategische Ziel (des ER von Lissabon, Anm. J.S.) wird sich durch die An-
wendung eines neuen offenen Koordinierungsverfahrens als eines Mittels fur die Ver-

85 Zur Diskussion um die Bewertung der Methode der offenen Koordinierung siehe beispielsweise Larsson
(2002), de la Porte/Pochet (2002), de la Porte/Pochet/Room (2001), Ardy/Begg (2001), Trubek/Mosher
(2001), Rodrigues (2001).

86 Siehe beispielsweise das WeiBbuch der Kommission zum Thema (COM 2001a) und die Uberraschend
kritischen Anmerkungen zur ,Methode der offenen Koordinierung" (p. 21f).

87 Die erste Aussage stammt von Goéran Persson vom Mai 1998 (zitiert nach Larsson 2002), die zweite von
Allan Larsson (2002).

88 Es geht im Kern um einen ,management by objectives*-Ansatz. Von manchen (siche de la Porte/-
Pochet/Room 2001) wird als Vorbild der Methode der offenen Koordinierung nicht nur der Luxemburg-,
sondern auch der Maastricht-Prozess herangezogen. Diese Gleichsetzung der ,\WWU-" mit der ,Be-
schaéftigungsstrategie" erscheint jedoch aus mehrerlei Grinden als unangemessen, wenn man sich bei-
spielsweise das unterschiedliche politische Gewicht der beiden Verfahren vor Augen hdalt oder die
Sanktionsmdglichkeiten im Maastricht-Verfahren, um nur zwei Unterschiede anzusprechen.

87 Siehe Europdischer Rat 2000, RN 37-40
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breitung der bewdhrten Praktiken und die Herstellung einer gréBeren Konvergenz in
bezug auf die wichtigsten Ziele der EU leichter verwirklichen lassen. Diese Verfahr-
ensweise, die den Mitgliedstaaten eine Hilfe bei der schrittweisen Entwicklung ihrer
eigenen Politiken sein soll, umfasst Folgendes:
Festlegung von Leitlinien fUr die Union mit einem jeweils genauen Zeitplan fUr die
Verwirklichung der von ihnen gesetzten kurz-, mittel- und langfristigen Ziele;
gegebenenfalls Festlegung quantitativer und qualitativer Indikatoren und Bench-
marks im Vergleich zu den Besten der Welt, die auf die in den einzelnen MS und
Bereichen bestehenden Beddlrfnisse zugeschnitten sind, als Mittel fir den Ver-
gleich der bewdhrten Praktiken;
Umsetzung dieser europdischen Leitlinien in die nationale und regionale Politik
durch Vorgabe konkreter Ziele und den Erlass entsprechender MaBnahmen unter
BerdUcksichtigung der nationalen und regionalen Unterschiede;
regelmdBige Uberwachung, Bewertung und gegenseitige Prifung im Rahmen
eines Prozesses, bei dem alle Seiten voneinander lernen.*
Neben dem Beschdftigungsbereich, in dem das Verfahren der offenen Koordinier-
ung Uber den Luxemburg-Prozess bereits etabliert war, sollte die neue Methode
nach den Schlussfolgerungen von Lissabon in Zukunft auf folgende Bereiche ange-
wandt werden: Schaffung eines gunstigen Umfeldes zur Grindung und Entwicklung
innovativer Unternehmen; Forschung und Entwicklung; Erstellung des eEurope-
Aktionsplanes; Bekdmpfung der Armut und des sozialen Ausschlusses; in der Zwi-
schenzeit wurden u.a. noch die Bereiche Pensionen und Migration zu dieser Liste hin-
zugefigt.

Die Kontroversen um die Einschdtzung des historischen Stellenwertes der Methode
der offenen Koordinierung zeigen erheblicher Differenzen. Von manchen wird dieser
neue Integrationsmodus als Durchbruch gesehen, von anderen wiederum als , Au-
genauswischerei*, ja fur den Fortschritt in der Sozialpolitik mdglicherweise sogar eine
Gefahr.?0

Die Argumente der BefUrworter lassen sich wie folgt zusammenfassen:

,Open Method of Coordination’s (OMC) principal advantages are that it
provides the means to move towards common solutions to common
problems without demanding the sort of harmonisation that would be
anathema to many governments, and that it can be implemented by
governments without recourse to major and potentially contested
legislative change. Moreover, by allowing countries to shape national
programmes within common guidelines, OMC allows governments to
weight their policy package appropriately. Such differentiated policy
harmonisation would represent an artful compromise between policy inte-
gration and subsidiarity .1

Die Hauptargumente fur die MOK sind also: Sie stellt ein flexibles Verfahren dar, das
den Unterschieden in den Arbeitsmarktproblemen der MS gebUhrend Rechnung
tragt. Sie ermdglicht ,europdische Lésungen' in Politikbereichen, die durch andere
Verfahren wie die rechtliche Harmonisierung (UGber Verordnungen oder Richtlinien),

70 Stellvertretend fUr die erste Gruppe sei Larsson (2002) und Rodrigues (2001) angefUhrt, fUr die zweite
Gruppe Scharpf (zitiert nach de la Porte/Pochet/Room 2001).
71 Ardy/Begg (2001), S. 11.
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die gegenseitige Anerkennung von Normen, die Errichtung von Mindeststandards
oder durch Aktionsprogramme nicht moglich gewesen wdaren. Und die MOK férdert
den Prozess des Voneinander-Lernens.

Ein Hauptargument der Skeptiker wird in Bezug auf die Nationalen Akfionspléne fur
Beschdaftigung in folgendem Zitat zusammengefasst:

~the danger is that the "National Aktion Plan” will merely restate what
governments are doing anyway, and that the learning effect of deliber-
ations at European level my only educate international ‘licison” officials
who lack effective power at home."?

Daraus folgt: FUr die Bewertung der Methode der offenen Koordinierung ist die Evalu-
ierung der Umsetzung von zentraler Bedeutung.”® Wurden durch den Prozess der
MOK im Bereich Beschdaftigung, aber auch in den Bereichen Pensionen, Armuts-
bekdmpfung, etc. reale Reformen in Gang gesetzt, die ohne den ,europdischen
Impuls* nicht in Angriff genommen worden wdaren oder ,,verkaufen* die MS ihr Ub-
liches MaBnahmenprogramm in den jeweiligen Politikbereichen nur unter neuen Ti-
telne

Zusammenfassend |asst sich festhalten: Nach dem Binnenmarktprogramm und dem
Ubergang zu einer einheitlichen Wahrung geben die MS weitere Kompetenzen nur
AuBerst widerstrebend ab. Sie sind schlicht ,infegrationsmide”. Auf der anderen
Seite war Mitte der 90er Jahre der Druck auf die EU groB, auch einen Beitrag im
Kampf gegen die Arbeitslosigkeit zu leisten. In dieser Situation war als Kompromiss nur
ein Verfahren denkbar, das zu keiner vollstndigen Aufgaben von weiteren Kompe-
tenzen fUhren wirde, zumal in einem Bereich, der fUr die Legitimitdt von National-
staaten seit jeher von zentraler Bedeutung ist. Die Methode der offenen Koordinier-
ung ist somit als ,historischer Kompromiss" zu werten, ein Mehr an Integration war zu
diesem Zeitpunkt einfach nicht méglich. Dass aus der Not seit dem ER von Lissabon
eine Tugend gemacht wird, erscheint in diesem Lichte jedoch etwas Ubertrieben.
Die Bewertung dieses neuen Modus” der Integration steht und fallt letztlich mit der
Bewertung der Umsetzung der vereinbarten Leitlinien. Fallt letztere positiv aus, so ist
auch die Methode der offenen Koordinierung positiv zu bewerten. Das Glas ware
damit halb voll und nicht nur scheinbar halb voll!

2.6. Warum eine Beschdaftigungsstrategie auf europdischer Ebene?

Am Ende dieses ersten Abschnittes sei noch eine grundsdatzlichere Fragestellung im
Zusammenhang mit einer Beschdaftigungsstrategie auf europdischer Ebene aufge-
griffen. Warum sollte eine derartige Strategie Uberhaupt auf EU-Ebene entwickelt
werden und nicht bloB auf nationaler Ebene? Die Beantwortung der Frage hdangt zu-
ndchst davon ab, was unter einer ,,europdischen Beschdaftigungsstrategie® Uber-
haupt verstanden werden soll, ob Arbeitmarktpolitiken bzw. Strukturpolitiken auf den
Arbeitsmdarkten gemeint sein sollen oder der breitere Begriff der Beschaftigungspolitik
angesprochen ist, der die Auswirkungen makrodkonomischer Politiken auf die
Arbeitsmarkte (im Wesentlichen die Auswirkungen von Geld-, Fiskal- und Lohnpoliti-
ken auf Beschaftigung und Arbeitslosigkeit) mit einschlieBt. Die in Kapitel 2.5. be-

92 Scharpf (zitiert nach de la Porte/Pochet/Room 2001, S. 301).
?3 Einer ausfUhrlichen Bewertung der Umsetzung widmet sich der Abschnitt 3 des vorliegenden Artikels.

-43 -



schriebene ,Methode der offenen Koordinierung", fUr die die Beschdaftigungsstrate-
gie gewissermaBen die Vorlage abgab, wdahlte in Bezug auf die Integrationsform
einen Mittelweg: Es kam mit dem Beschdaftigungstitel weder zu einer vélligen Verge-
meinschaffung der nationalen Arbeitsmarktpolitiken, noch blieben diese in
ausschlieBlich nationaler Kompetenz. Politisch (jedoch nicht in einem rechtlichen
Sinn) mussen sich die Arbeitsmarktpolitiken seit 1997 an den Vorgaben der ,,beschdf-
figungspolitischen Leitlinien* orientieren, diese sind anschlieBend dezentral um-
zusetzen, wobei die Umsetzung schlieBlich auf europdischer Ebene einer Uberprif-
ung unterworfen wird.

Welche Argumente kénnen nun fir eine Beschdaftigungsstrategie auf europdischer
Ebene vorgebracht werden2 Ganz allgemein lassen sich folgende Uberlegungen
angestellen:

(1) ,Spill over*-Effekte: Zundchst kann eine Argumentationslinie aufgegriffen werden,
die der allgemeinen Wirtschaftspolitik bzw. der Umweltpolitik entlehnt ist. Wenn die
nationalen Politiken zu so genannten ,spill over”- bzw. ,externen" Effekten fUhren
und diese Wirkungen auf andere Akteure in anderen Ladndern vom Verursacher nicht
gebUhrend berucksichtigt werden, weil beispielsweise mogliche Kosten nicht
getragen werden mussen, dann besteht eine Begrindung fUr die Koordinierung der
entsprechenden Politiken auf Gemeinschaftsebene oder sogar fUr eine Vergemein-
schaftung. Im Bereich des Arbeitsmarktes sind zwei Arten von ,spill over*-Effekten
denkbar:

a) Sollte in einem MS die Arbeitslosigkeit derart hoch sein, dass sie die Bevdlkerung
unter einen erhdhten Migrationsdruck setzt, dann mussten die Zielldnder von den do-
durch induzierten Migrationsstrémen die moglichen negativen Folgen (in Form eines
erhohten Druckes auf das Lohnniveau oder die sozialen Sicherungssysteme)
fragen.?

b) Ein hohes AusmalB an struktureller Arbeitslosigkeit (der NAIRU) in einem Land kann
Uber mégliche geldpolitische Reaktionen der EZB negative Auswirkungen auf alle
anderen MS haben.?

Beide Effekte sind in der Regel gréBer, je gréBer das Land ist, von dem die be-
schriebenen Wirkungen ausgehen. Beide Effekte sprechen also fUr einen gewissen
Gleichklang beim Kampf gegen die Arbeitslosigkeit. DarUber hinaus fUhren naturlich
nationale MaBnahmen im Bereich der Fiskal- und Lohnpolitiken zu ,spill over"-Effek-
ten, die, vermittelt Uber mehrere Transmissionsmechanismen, die relative Konjunktur-
und Wachstumsperformance der MS und damit auch Beschdaftigung und Arbeits-
losigkeit beeinflussen.

(2) Erfahrungsaustausch: Sollten die Probleme auf den Arbeitsmdarkten der verschie-
denen MS dhnlich sein —und sie sind es, man denke nur an die weit verbreitete Diskri-
minierung von Frauen am Arbeitsmarkt oder an das Problem der Langzeitarbeits-
losigkeit, Phdnomene, die in allen MS mehr oder wenig ausgepragt sind - , dann
spricht allein die Moglichkeit eines Erfahrungsaustausches, eines Informationstransfers
und des Voneinander-Lernens fUr eine gewisse Abstimmung und Koordinierung Uber
die L&dndergrenzen hinweg.

?4 Dem Argument k&dnnte entgegen gehalten werden, dass die Migrationsstréme innerhalb der Gemein-
schaft bisher sehr klein waren. Was im Falle von gréBeren Unterschieden in der 6konomischen Ent-
wicklung, die im Zuge der stdérkeren Verflechtung der einzelnen Okonomien allerdings unwahrschein-
licher werden, passiert, I&sst sich jedoch schwer prognostizieren.

95 Siehe beispielsweise von Hagen/Mundschenk (2001), p. 3.
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(3) Verantwortungsverlagerung: Auf einer anderen Ebene ist folgendes Argument
angesiedelt - Sollten mit den Reformen auf den Arbeitsmdarkten oder mit beschaftig-
ungspolitischen MaBnahmen negative Auswirkungen auf die Burgerinnen in den MS
verbunden sein, dann wirde eine Verantwortungsverlagerung dieser maéglicher-
weise unpopuldren MaBnahmen nach BrUssel zu einer Entlastung der Politiker in den
betreffenden MS fUhren.?¢ Vorstellbar wdare dies beispielsweise bei Reformen im
Steuer-/Abgaben- und Transferbereich oder wenn Arbeitslose starker zur Eigeninitiati-
ve verpflichtet werden wurden. In diesen Fdllen wirde der beschriebene Entlast-
ungseffekt dazu fUhren, dass notwendige MaBnahmen aus ,populistischen”
GrUnden nicht unterlassen wirden.

(4) Wertegemeinschaft: Auf einer eher integrationspolitischen Ebene kdnnte des
Weiteren argumentiert werden, dass die EU-BUrgerinnen die Gemeinschaft in der
Vergangenheit h&ufig mit einem Mehr an Wettbewerb, mit einem Zwang, die o6ffent-
lichen Haushalte konsolidieren zu mussen, mit dem Verlust der eigenen Wahrung und
dhnlichen, nicht immer positiv erlebten Erfahrungen in Verbindung brachten. Daher
sollte ,,die EU" beispielsweise auch einen sichtbaren Beitrag im Kampf gegen die
Arbeitslosigkeit und fur ein Mehr an Beschdaftigungschancen und Einkommensmog-
lichkeiten leisten. Dies konnte als ein weiteres Argument fUr eine Beschdaftigungs-
strategie auf europdischer Ebene ins Treffen gefUhrt werden, weil die EU nicht zuletzt
auch eine sogenannte ,\Wertegemeinschaft” ist, die den gemeinsamen Kampf
gegen soziale Ausgrenzung und gegen Arbeitslosigkeit mit einschlieBen sollte.

(5) Makrobkonomische Beschdaftigungspolitiken: Sollte eine Beschdaftigungsstrategie
gemeint sein, die auch makrodkonomische Elemente beinhaltet, so spricht allein
schon die Tatsache fur eine Ansiedlung auf EU-Ebene, dass die Geld- und Wahrungs-
politik seit Maastricht in Form des ESZB bzw. der Wechselkurskompetenz des Ecofin
integrierte Politikbereiche darstellen und die Fiskalpolitik spatestens seit dem Stabili-
tatspakt ebenfalls als ,,teil-integriert" betrachtet werden muss. Per definitionem ware
eine derartige Strategie jedenfalls hinsichtlich ihrer makroékonomischen Komponen-
te zumindest teilweise auf EU-Ebene angesiedelt.

Welche Argumente sprechen schlieBlich gegen eine Beschdaftigungsstrategie auf EU-
Ebene?

(1) Da auch in Zukunft davon ausgegangen werden muss, dass sich die MS und die
einzelnen Regionen in der Gemeinschaft wirtschaftlich unterschiedlich entwickeln
werden, sollten zumindest einige wirtschaftspolitische Anpassungsinstrumente auf
diesen dezentralen Ebenen erhalten bleiben. Dies gilt um so mehr als seit Maastricht
die Geldpolitik vergemeinschaftet ist — der Wechselkurs als Anpassungsinstrument
daher auf nationaler Ebene nicht mehr zur VerfiUgung steht — und die Fiskalpolitiken
im Korsett des StabilitGtspaktes stecken. Die verbleibenden Anpassungsinstrumente
umfassen alle Strukturpolitiken (auf den GuUter-, Dienstleistungs-, Kapital- und Arbeits-
markten), die Lohnpolitiken und etwa die Bildungspolitiken. Die Arbeitsmarktpolitik
sollte in diesem Gedankengang naturlich véllig in nationaler Kompetenz verbleiben,
nicht zuletzt auch deshalb, weil auch die Arbeitsmarktprobleme in den einzelnen MS
unterschiedlich in Art und AusmaB sind.?”

76 J.Goetschy spricht in diesem Zusammenhang von ,,to ‘depoliticise " the unemployment problem from
its immediate national contingencies" (Goetschy 2001, p. 403).
77 Der wirtschaftspolitische Mainstream in der EU vertritt diese Argumentation; siehe DG ECFIN (1997).
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Zusammenfassend folgt daraus: Es kdnnen einige Argumente fUr eine gewisse Ab-
stimmung und Koordination der nationalen Arbeitsmarktpolitiken und Strukturpolitik-
en vorgebracht werden, die fiUr eine Beschdaftigungsstrategie auf EU-Ebene
sprechen. Dies gilt, gewissermaBen definitionsgemdaB, fir makrodkonomische Be-
schaftigungspolitiken. Diese Argumente sind jedoch nicht ,,unumstéBlich", es kénnen
vielmehr auch Gegenargumente vorgebracht werden. In Summe Uberwiegen
jedoch die Argumente fUr eine - zumindest teilweise - Ansiedlung einer Beschdaftig-
ungsstrategie auf der EU-Ebene.

2.7. Zusammenfassung von Abschnitt 2

In den vorangegangenen Kapiteln 2.1. - 2.6. wurde die Entstehungsgeschichte der
"europdischen Beschdaftigungsstrategie" nachgezeichnet, es wurden die Auswirk-
ungen der fehlenden makrodkonomischen Komponente beschrieben, es wurde auf
die Methode der offenen Koordinierung als neue Form der Integration eingegangen
und zuletzt wurde die Frage nach der Sinnhaftigkeit einer Beschdaftigungsstrategie
auf europdischer Ebene aufgeworfen. Aus den angestellten Uberlegungen kénnen
folgende vier Schlussfolgerungen gezogen werden:

(1) Die Vielzahl an Versuchen, die Ausrichtung der EU-Wirtschaftspolitik primdar an
Stabilitatszielen insofern "aufzuweichen", als sozial-, arbeitsmarkt- und beschdaftig-
ungspolitischen Zielen eine groBer Rolle eingerdumt werden sollte, mUssen mehrheit-
lich als gescheitert angesehen werden. Der "Luxemburg-Prozess" ist bisher Uber eine
gewisse Abstimmung in Fragen der Arbeitsmarktpolitik auf EU-Ebene nicht hinausge-
kommen. Uberdies geféhrdet der in letzter Zeit deutlich nachlassende Umsetzungs-
wille der MS selbst den bisher erreichten, eher enttGuschenden Stand.

(2) Die Makrodkonomie hatte im letzten Jahrzehnt die Entwicklung auf den Arbeits-
markten in der EU stérker unterstUtzen kdnnen als dies geschehen ist. Dies zeigt ein
Vergleich mit der Entwicklung in den USA deutlich. Insofern war der "policy mix" nicht
derart optimal, wie von den Anhdngern des "Binnenmarkt- und Maastricht-Program-
mes" gerne behauptet wird.

(3) Die neue "Methode der offenen Koordinierung" ist, historisch gesehen, eine Ver-
legenheitslosung. Die Bewertung dieser neuen Integrationsform steht und fallt mit der
Umsetzung der vereinbarten Politiken in den MS.

(4) Besteht eine Beschaftigungsstrategie vorwiegend aus arbeitsmarktpolitischen Ele-
menten, dann sprechen nur vergleichsweise schwache Argumente fUr eine Koordi-
nierung dieser Politiken auf EU-Ebene. Die MS kdnnten diese Politiken auch ohne Zu-
tun aus Brussel verfolgen.
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3.) Evaluierung der "europdischen Beschdaftigungsstrategie”: Welchen Bei-
trag lieferten die Nationalen Aktionsplane fur Beschdaftigung zur Verbes-
serung der Situation auf den Arbeitsmarkten der Mitgliedstaaten im Zeit-
raum 1998-2002?

Im vorangegangenen Abschnitt 2 wurde die Entstehungsgeschichte des so genan-
nten "Luxemburg-Prozesses" nachgezeichnet und die Frage nach der addquaten
Rolle der Makrodkonomie in einer "europdischen Beschdaftigungsstrategie”, die dies-
en Namen auch verdient, behandelt. Als Ergebnis zeigte sich, dass die Vielzahl an
Versuchen, dem Luxemburg-Prozess ein dhnliches politisches Gewicht zu verleihen
wie dem "Binnenmarkf- und Maastrichf-Programm® bzw. ihn um makrodkonomische
Elemente zu ergdnzen, als gescheitert betrachtet werden muss. In den USA beispiels-
weise wurde die Entwicklung am Arbeitsmarkt in den 90er Jahren durch eine prag-
matische Wirtschaftspolitik weit stérker vom Wachstum unterstUtzt als in der EU. Dieser
Vergleich zeigt, dass es auch in der EU Spielraum gegeben hatte, die Arbeitsmarkt-
entwicklung in den 90er Jahren durch makrodkonomische Impulse stérker zu unter-
stUtzen.

Dennoch hat sich die Situation auch auf den europdischen Arbeitsmdarkten in den
letzten Jahren deutlich verbessert, was zu einem erheblichen Teil auf die hdheren
Wachstumsraten in der zweiten Halfte der 90er Jahre zurUckzufUhren ist, zu einem ge-
ringeren jedoch auch auf strukturelle Reformen: im vorliegenden Abschnitt 3 soll
diese These, soweit moglich, belegt werden.

Im Folgenden wird auf zwei Fragen eingegangen:

(1) Welcher Anteil an der Verringerung der Arbeitslosigkeit und der Steigerung der
Beschaftigung ist auf die vergleichsweise gute Konjunktur in den Jahren 1998-2000
zurUckzufUhren und welcher Teil kann den in dieser Zeit umgesetzten Strukturrefor-
men, insbesondere auf den Arbeitsmdrkten, zugewiesen werden?¢ Diese Frage ist
nicht leicht zu beantworten, weil sich Strukturpolitiken und makrobkonomische Poli-
tiken in der Regel gegenseitig beeinflussen, jedenfalls nicht unabhdngig vonein-
ander zu sehen sind (siehe Kapitel 3.4.).

(2) Welcher Anteil an den genannten Strukturreformen auf den Arbeitsmarkten ging
von der "europdischen Beschdaftigungsstrategie" bzw. den Nationalen Aktionsplé&nen
fur Beschaftigung (NAPs) aus und welcher Teil entfdllt auf Reformen, die auch ohne
die Beschdaftigungsstrategie gesetzt worden waren.

GewissermaBen als roter Faden wird sich eine skeptische Haltung gegenUber allen
Konzepten der "strukturellen" Arbeitslosigkeit?® ziehen: Dies nicht deshalb, weil etwa

?8 Traditionell wird unter struktureller Arbeitslosigkeit (siehe Riese 1986) jene Arbeitslosigkeit verstanden,
"die sich trotz quantitativ ausreichendem Stellenangebot aus der qualitativen Nicht-Ubereinstimmung
(‘'mis-match’) von Arbeitsangebot und Arbeitsnachfrage in beruflicher, qualifikatorischer oder regiona-
ler Hinsicht ergibt" (S. 103). Riese weist jedoch darauf hin, dass dieser Begriff der strukturellen Arbeitslosig-
keit véllig unterschiedlich verwendet wird. Konjunkturelle Arbeitslosigkeit bezeichnet jene Arbeitslosig-
keit, "die auf einen generellen Nachfragemangel am Guter- und Arbeitsmarkt zurGckgeht" (S. 103). Die
Unterscheidung zwischen zyklischer und struktureller Arbeitslosigkeit wird zudem erschwert bzw. verun-
maoglicht, wenn Hysterese bzw. Persistenz in der Arbeifslosigkeit vorliegt, d.h. wenn die gegenwartige
gleichgewichtige Arbeitslosigkeit von der vergangnen Entwicklung mit beeinflusst wird; siehe beispiels-
weise Pichelmann (1993a), S. 16.
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die Existenz struktureller Arbeitslosigkeit Uberhaupt geleugnet werden wirde; viel-
mehr erscheint Skepsis gegenUber einer seit einigen Jahren zu beobachtenden Ten-
denz angebracht, beinahe das gesamt AusmalB an Arbeitslosigkeit als strukturell zu
definieren (mit den entsprechenden Konsequenzen fur wirtschaftspolitische Gegen-
maBnahmen). Zudem sind etwa die von der EU-KOM, der OECD und dem IWF publi-
zierten NAIRU-Schdatzungen, als dem prominentesten Konzept struktureller Arbeits-
losigkeit, mit derart groBen theoretischen und statistischen Unsicherheiten ver-
bunden, dass es schwierig erscheint, mittels dieser Schatzungen das tatsdchliche
AusmalB an struktureller bzw. gleichgewichtiger Arbeitslosigkeit mit einiger Genauig-
keit anzugeben (siehe zur Kritik am NAIRU-Konzept ausfUhrlicher unter 3.1.2.2.). Dem-
gegenuber sind beobachtbare Daten wie etwa die Langzeitarbeitslosenquote, die
ebenfalls als MaB fur die strukturelle Arbeitslosigkeit verwendet wird, mit dem
Problem behaftet, dass sie durch institutionelle Regelungen (wie beispielsweise die
Behandlung von MaBnahmenteilnehmerlinnen) verzerrt werden.

Bei Durchsicht der Literatur fallt auf, dass es vergleichsweise wenige wissenschaft-
liche Arbeiten gibt, die sich mit dem Thema der Evaluierung der Wirkungen der
"europdischen Beschdftigungsstrategie" auseinandersetzen. Dies mag damit zusam-
menhdngen, dass es

(1) in der Regel einige Zeit dauert, bis die Auswirkungen von Strukturreformen in den
Daten sichtbar werden (seit Beginn des Luxemburg-Prozesses ist jedoch noch nicht
genugend Zeit vergangen) und

(2) diese Wirkungen struktureller Reformen, wie oben bereits angemerkt, nicht
einfach von konjunkturellen Effekten zu frennen sind.

Haufig ist man in Ermangelung von wissenschaftlichen Arbeiten zu diesem Thema
auf Analysen der Europdischen Kommission angewiesen, die jedoch meistens nicht
frei sind von einem gewissen "diplomatischen" Jargon bzw. von politischen
Uberlegungen.

Der Abschnitt 3 gliedert sich wie folgt: In Kapitel 3.1. wird versucht, die Verdnder-
ungen auf den europdischen Arbeitsmdarkten seit Beginn der "europdischen Beschdf-
figungsstrategie" bzw. seit Anfang der 90er Jahre so exakt wie moglich darzustellen
und zu analysieren. In einem Unterkapitel wird darGber hinaus den Auswirkungen der
aktiven Arbeitsmarktpolitik auf die gemessene Arbeitslosen- und Langzeitarbeits-
losenquote in einer Auswahl von MS nachgegangen, um institutionelle Verzerrungen
mit berucksichtigen zu kénnen. In den darauf folgenden Kapiteln 3.2. (fUr die ge-
samte EU) und 3.3. (bezogen auf Osterreich) wird die zur Empirie komplementére
Seite der Medaille dargestellt, ndmlich die arbeitsmarktpolitischen "Inputs”, d.h. die
Reformen im Rahmen der Nationalen Aktionspldne fUr Beschdaftigung. Die Dar-
stellung wird sich auf die wichtigsten Themenschwerpunkte und einige ausgewdhlte
EU-MS konzentrieren, um eine gewisse Ubersichtlichkeit zu bewahren. Im Kapitel 3.4.
schlieBlich wird die Frage nach dem Zusammenhang der Verdnderungen auf den
Arbeitsmarkten und den strukturellen Reformen - die auf die "europdische Beschdf-
figungsstrategie" zurUckzufUhren sind - direkt angegangen. Wie oben bereits er-
wdahnt wird als zugrunde liegende These davon ausgegangen, dass, entgegen dem
herkbmmlichen Verstdndnis, ein GroBteil der Verbesserung der Arbeitsmarktperfor-
mance nicht auf die seit 1998 in bescheidenem Umfang durchgeflUhrten Strukturre-
formen, sondern auf die bessere Konjunkturlage zuruckzufUhren ist.
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3.1. Benchmarking: Strukturelle Veranderungen auf den europdischen Arbeits-
markten

In diesem Kapitel werden drei Fragen erortert: (1) Mit welchen Indikatoren k&nnen
die strukturellen Ver@nderungen auf den europdischen Arbeitsmdarkten im Detail ab-
gebildet werden, insbesondere unter BerUcksichtigung des Zielsystems der "europdi-
schen Beschdftigungsstrategie" und welche SchlUsse sind daraus zu ziehen? (2) Was
kann auf analytischer Ebene zu den Strukturverédnderungen auf den europdischen
Arbeitsmarkten gesagt werden?¢ (3) In welchem AusmalB werden die Daten zur Ar-
beitslosen- und Langzeitarbeitslosenquote verzerrt durch die Teilnahme an MaBnah-
men der aktiven Arbeitsmarktpolitik - diese Teilnahme unterbricht in der Regel die
Arbeitslosigkeit, im Falle einer erneuten Arbeitslosigkeit nach MaBnahmenteilnahme
wird die Dauer der Arbeitslosigkeit haufig auf Null gesetzt, wodurch auch das Aus-
maB der Langzeitarbeitslosigkeit daher nach unten verzerrt wird.

Das vorliegende Kapitel wird sich konzentrieren auf Ergebnis-, Output- bzw. Perfor-
mance-Indikatoren, weil es um die empirische Darstellungen von "Endergebnissen”
geht. Diese Ergebnisse sind von der Politik nur bedingt beeinflussbar. Die nach-
folgenden Kapitel 3.2. und 3.3. hingegen werden v. a. auf Input- bzw. Politik-Indika-
toren abstellen, weil es in diesen Kapiteln um die Anstrengungen zur Verbesserung
der Arbeitsmarktlage auf politischer Ebene gehen wird. Diese Input-Indikatoren kon-
nen von der Wirtschaftspolitik unmittelbar gesteuert werden.

3.1.1. Die Entwicklung von Output-Indikatoren im Rahmen des Zielsystems der "euro-
pdischen Beschdftigungsstrategie

Betrachtet man die Entwicklung von Arbeitslosigkeit und Beschaftigung seit Beginn
der Beschdaftigungsstrategie, so zeigt sich eine deutliche Verbesserung der Arbeits-
marktlage seit 1997: Die durchschnittliche Arbeitslosenquote in der EU hat sich er-
heblich reduziert (von 10% auf 7,6%), das Beschaftigungswachstum lag 1998-2000
Uber 1,5% jahrlich (siehe Abbildung 2 und 3). Erst 2002 kam es erneut zu einem An-
stieg der Arbeitslosigkeit, das Beschaftigungswachstum ging deutlich zurUck. Dazu
sind jedoch zwei Anmerkungen notwendig: (1) Wie in den nachfolgenden Abbild-
ungen deutlich werden wird, verbirgt sich hinter den europd&ischen Durchschnitten
eine AuBerst heterogene Entwicklung, die Zweifel aufkommen lasst, ob etwa die
durchschnittliche EU-Arbeitslosenquote Uberhaupt eine sinnvolle GréBe darstellt. (2)
Die Entwicklung von Beschdaftigung und Arbeitslosigkeit in der EU wird dominiert von
den groBen Mitgliedstaaten BRD, SP, ITA, F und GB (die gewichteten Durchschnitte
gehen zu etwa 80% auf diese Lander zurGck). Im Folgenden soll die Entwicklung
einiger zentraler Arbeitsmarktindikatoren dargestellt und erértert werden, um im
Rahmen des Zielsystems der "europdischen Beschdftigungsstrategie" ein klareres Bild
vom AusmaB und der Richtung der Verdnderungen auf den europdischen Arbeits-
markten zu erhalten. Es werden dabei haufig die Zeitpunkte 1993-1997-2001 ver-
glichen, weil die Jahre 1993 (mit der Ausnahme von GB, FIN, IRL und SWE) und
2001/2002 jeweils konjunkturelle Tiefpunkte in den MS markieren und 1997 das letzte
Jahr vor Beginn des Luxemburg-Prozesses darstellt.??

79 Gegeben die zeitliche Verzogerung, mit der Arbeitsmarktvariable auf die wirtschaftliche Konjunktur
reagieren, musste eigentlich auch die Lag-Struktur berUcksichtigt werden. Da dies allerdings fUr alle MS
mehr oder minder im selben AusmaB gilt, wurden die drei Zeitpunkte 1993-1997-2001/2002 gewdahlt. Es
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Abbildung 9 zeigt sowohl in den Niveaus als auch in der Entwicklung der Beschaftig-
ungsquoten in den MS eine groBBe Heterogenitat: Wahrend 2001 beispielsweise in DK
Uber 75% der Wohnbevolkerung zwischen 15-64 Jahren einer Beschdaftigung nach-
gingen, sind es in Italien nur etwa 55%. Auch die Entwicklung verlief sehr unterschied-
lich. In der BRD und in GR ging die Zunahme der BQ nur in sehr bescheidenem Aus-
mafB vonstatten, demgegenuUber stieg sie seit 1993 in NL, IRL und SP exorbitant an.
Die Entwicklung hat sich offensichtlich in vielen Ldndern nach 1997 deutlich be-
schleunigt. Die Verbesserung der Beschdaftigungssituation ist dabei nur zu einem ge-
ringeren Teil auf die Ausweitung der Teilzeitbeschaftigung zurlckzufUhren (dies gilt
selbst fUr NL, IRL und SP), wenn man den Zuwachs der BQ in VollzeitGquivalenten in
Relation zum Anstieg der unbereinigten BQ (die Personen zahlt) setzt.'% Die Unter-
schiede hinsichtlich Niveau und Entwicklung sind bei den BQ von dalteren Beschdaf-
tigten (55-64 Jahre) noch gréBer als bei den allgemeinen Beschdaffigungsquoten (sie-
he Abbildung 10). Wahrend 2001 in SWE Uber 65% aller Personen der Altersgruppe in
Beschdaftigung waren, gingen in LUX und B etwa nur 25% einer Beschaftigung nach.
In manchen Landern (DK, IRL, FIN, NL) hat sich die Situation seit 1997 deutlich verbes-
sert, in einigen nur marginal und in den restlichen MS ist entweder eine Stagnation
oder sogar eine Verschlechterung zu verzeichnen. In Bezug auf die Verdnderungen
seit dem letzten deutlichen Konjunktureinbruch 1993 zeigen die Abbildungen 9 und
10, dass sich die Situation hinsichtlich der allgemeinen BQ und jener der dlteren Be-
schaftigten in Ladndern wie IRL, FIN, NL und SP um 11% bis 36% verbessert hat (der EU-
Durchschnitt liegt bei 7% bzw. 9%); sicherlich keine unwesentliche Verénderung!

Dieser Befund einer sich stark verbessernden Arbeitsmarktlage wird noch deutlicher,
wenn die Arbeitslosigkeit betrachtet wird. Abbildung 11 zeigt etwa, dass es groBe
Unterschiede im AusmaB der Arbeitslosigkeit zwischen den MS gibt - diese sich aber
in den letzten Jahren verringert haben. In IRL ist die Arbeitslosigkeit seit 1993 um etwa
72% zurUckgegangen, in NL, DK, SWE, GB und FIN um etwa 50%, in SP um beinahe
40% (EU-Durchschnitt: -25%). Manche Lander haben keinen RUckgang oder sogar
einen leichten Anstieg zu verzeichnen - wie etwa AUT, allerdings auf einem sehr nie-
drigen Niveau. Mit Ausnahme von GB (und vor 1997 auch BRD) liegen die groBen MS
in den letzten zwei Jahrzehnten in ihrer Arbeitslosigkeit Uber dem EU-Durchschnitt, die
meisten kleinen Staaten in der Mehrzahl der Jahre darunter. Wie Abbildung 12 zeigt
gilt der Befund der groBen Heterogenitdt auch fir die Langzeitarbeitslosenquote
(gemessen in % des Arbeitskraftepotenzials): Wahrend 2001 in LUX, NL, DK und AUT
weniger als 1% langer als 12 Monate arbeitslos waren, waren es in SP, GR und ITA
Uber 5%. In Verdnderungen ausgedrUckt, ist die Entwicklung in einigen MS dhnlich
dramatisch wie bei den allgemeinen Arbeitslosenquoten: Die Langzeitarbeitslosen-
quote hat sich seit 1993 in IRL um 87% reduziert, in NL, DK, SWE (seit 1997), GB, FIN um
etwa 2/3, in SP um ca. 50% (EU-Durchschnitt: ca. -30%). Wird alternativ dazu der An-
teil der Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen betrachtet, so schwankt dieser
zwischen etwa 20-30% (in SWE, DK, FIN) und 50-60% (BRD, B, GR, ITA). Auch wenn die

sollte in diesem Zusammenhang darauf hingewiesen werden, dass die Ergebnisse in vielen Fdllen sehr
sensibel auf die Wahl des Beobachtungszeitraumes regieren.

100 Im Zeitraum 1997 bis 2001 stieg die allgemeine BQ im EU-Durchschnitt von 60,5% auf 63,9%, in Voll-
zeitdquivalenten gerechnet stieg sie im selben Zeitraum von 55,5% auf 58,5%. Der Anteil der Teilzeitbe-
schaffigten (an allen Beschdaftigten) stieg von 16,9% auf 17,9%; die Daten entstammen DG EMPL
(2002a). Wird die Analyse auf den Beitrag von Teilzeit- und Vollzeitbeschdaftigten zum Beschdaftigungs-
wachstum (in Personen ausgedruckt) focusiert, dann relativiert sich die vorangegangene Aussage
etwas: Im Zeitraum 1995-2001 speist sich das EU15-Beschdftigungswachstum zu etwa 50% aus Teilzeitbe-
schaftigten, die andere Hdalffe kommmt von den Vollzeitbeschdaftigten. In SP, IRL, GR, P, FIN und SWE geht
der Uberwiegende Zuwachs auf die Teilzeitbeschaftigung zurlck; siehe DG ECFIN (2002b), S. 96. Siehe
auch OECD (2003a), p.19f.
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gesamte Arbeitslosigkeit in vielen Landern stark abnahm, so blieb der Anteil an
Langzeitarbeitslosen vergleichsweise stabil.10!

Wie hat sich seit Beginn der Beschaffigungsstrategie die regionale Streuung der Ar-
beitslosigkeit und der Beschaftigungsquoten in der EU entwickelt: Die Streuung der
Arbeitslosenquote nach Regionen (gemessen an der Entwicklung des Variationskoef-
fizienten) ist von 1997 bis 2001 sowohl auf NUTS2-Ebene (von 55,9 auf 64,9) als auch
auf NUTS3-Ebene (von 55,4 auf 67,9) deutlich angestiegen. Die Streuung der Arbeits-

Abbildung 9: Entwicklung der Beschiftigungsquoten in den EU-MS
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Abbildung 10: Entwicklung der Beschiftigungsquoten Alterer (55-64) in den EU-MS
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101 Diese Analyse der Langzeitarbeitslosenbestdnde wird durch die Betrachtung von Zustrémen in die
Langzeitarbeitslosigkeit im wesentlichen bestatigt; siehe COM (2002d), Annex 1, S. 137ff.
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losenquoten zwischen den MS (wiederum gemessen am Variationskoeffizienten)
stieg nur marginal von 38,0 auf 38,5.192 Der Variationskoeffizient der Beschaftigungs-
quoten fiel hingegen zwischen 1997 bis 2001 leicht von 15,3 auf 14,4. Die regionale
Streuung hat in den letzten Jahren also eher zugenommen bzw. nur marginal abge-
nommen.

Abbildung 11: Entwicklung der Arbeitslosenquoten in den EU-MS
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Abbildung 12: Entwicklung der Langzeitarbeitslosenquote in den EU-MS
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102 Gemessen am absoluten StreuungsmalB der Standardabweichung zeigt sich eine Reduktion der
Streuung von 3,8 auf 2,92.
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Neben den bereits genannten globalen Indikatoren kann natirlich eine Vielzahl
weiterer MaBgréBen angefuhrt werden, die die Strukturverdnderungen auf den euro-
pdischen Arbeitsmdarkten abbilden. Im Rahmen der Beschdaftigungsstrategie werden
die folgenden Indikatoren hdufig genannt:

Die so genannte ,zweite Saule" im Luxemburg-Prozess enthdlt die Vorgabe, die
Grindung von Unternehmen zu erleichtern. In diesem Zusammenhang werden
Grindungsquoten von Unternehmen, Uberlebensraten dieser neu gegrindeten
Unternehmen, etc. als Zielsetzungen genannt. Der Anteil der Selbststdndigen an
allen Beschdaftigten, der von 16,2% (1994) auf 14,8% (2001) zurGckgegangen ist, er-
scheint dem gegenuber ein weniger aussagekraftiger Indikator zu sein, weil es offen-
sichtlich einen negativen Zusammenhang gibt: Je wohlhabender ein Land in der EU
ist, desto niedriger ist der Anteil an selbststéndig Beschaftigten (in SWE beispielsweise
liegt der Anteil 2001 bei 5%, in GR bei 43,3%). Im Zusammenhang mit der zweiten
Saule wird haufig auch der Anteil der Beschaftigten im Dienstleistungssektor (in % der
Gesamtbeschdaftigung oder der Wohnbevdlkerung zwischen 15-64 Jahren) als Ziel-
gréBe genannt, weil sich ein Teil der Differenz zu den hdheren Beschaftigungsquoten
in den USA aus dem grdéBeren Beschdaffigungsanteil im Dienstleistungssektor in den
USA erklaren I&sst. Dieser Anteil steigt im Zeitverlauf: Arbeiteten 1994 noch 65,9% der
Beschdaftigten im Dienstleistungssektor, so lag dieser Anteil 2001 bei 69,4%. In den
wohlhabenderen Ldandern liegt er héher, als in den weniger wohlhabenden.
Jedenfalls wird im Dienstleistungssektor auch in Zukunft ein groBes Beschdaftigungspo-
tenzial gesehen.

Im Rahmen der Saule Il "Anpassungsfahigkeit" in der europdischen Beschaftigungs-
strategie wird als sehr unzureichendes MaB fur die Flexibilitdt der Arbeitsmdarkte das
AusmalB der so genannten "Non-standard-employment" (Personen in Teilzeitbeschdf-
tigung, befristeten Arbeitsverhdltnissen, Gelegenheits- und Saisonbeschdaftigung als
Anteil an den unselbstdndig Beschdaftigten) herangezogen. Das AusmalB dieser der-
art definierten flexiblen Arbeitsverhdlinisse stieg im EU-Durchschnitt von 25,0% (1995)
auf 28,5% (2000) an, eine Entwicklung, die sich in der Mehrzahl der MS wieder findet
(nur in SP, SWE und DK kam es im selben Zeitraum zu einem RUckgang). Der Anteil an
flexiblen Arbeitsformen schwankt allerdings zwischen den Staaten erheblich, mit NL
(46,8%) an der Spitze, und ITA (15,9%), GR (14,9%) und LUX (14,2%) am unteren Ende
der Skala.

Um Strukturprobleme im Bereich Chancengleichheit abzubilden, wird hdufig auf den
so genannten "Gender gap" abgestellt: Gemeint ist damit der Unterschied zwischen
der Beschdaftigungsquote, der Arbeitslosenquote und dem Bruttoeinkommen zwi-
schen Frauen und Mannern. Abbildung 13 zeigt den Gender Gap in den Beschaftig-
ungsquoten: Die Differenzen in der Erwerbsbeteiligung zwischen Mdnnern und Frau-
en schwanken zwischen 3%-Punkten in SWE und beinahe 30%-Punkten in LUX, ITA und
SP. Seit Beginn der Beschdaftigungsstrategie hat sich die Situation der Frauen auf den
Arbeitsmarkten zwar in allen L&dndern relativ zu den M&nnern verbessert, der Abstand
zu den BQ der Mdnner bleibt jedoch insgesamt sehr hoch. In einigen Landern (DK,
BRD, NL und LUX) reduzierte sich der Abstand in den BQ doch deutlich (zwischen 17%
und 27%). Die Arbeitslosigkeit ist demgegenuber in den meisten Ladndern bei den
Frauen hoher als bei den Mannern, im EU-Durchschnitt (2001) um 2,4%-Punkte (Aus-
nahme: IRL, SWE und GB). Die Unterschiede in den Arbeitslosigkeitsdifferenzen streu-
en zwischen den MS erheblich. SchlieBlich noch eine Bemerkung zu den Unterschie-
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den in den Brutto-Stundenldhnen und -gehdltern (siehe Abbildung 14)193: Die Einkom-
men von Frauen liegen 1999 zwischen 5% (in P) und 22% (IRL, GB) hinter jenen der
Mé&nner zurGck, im EU-Durchschnift betragt der Abstand 16%. Seit 1994 hat sich die
Situation in einigen Landern marginal verbessert, in anderen (SP, ITA, DK, SWE, FIN,
IRL) sogar verschlechtert.

Abbildung 13: Gender Gap in der Beschaftigung

BQ-Frauen minus BQ-Manner, in %Punkten

-30
Quelle: Eurostat (New Cronos)

Abbildung 14: Gender Gap in den Brutto-Stundenléhnen und -gehiltern

-30

Riickstand der Frauenléhne in % der Mannerldhne

Quelle: Eurostat (New Cronos, ECHP); Daten AUT 1995, FIN 1996

103 Es handelt sich um einen ,Gender pay gap in unadjusted form*, d.h. die Unterschiede in den Arbeits-
marktcharakteristika zwischen Mdnnern und Frauen (und daraus resultierende ProduktivitGtsunter-
schiede) werden nicht gesondert berlUcksichtigt. Daraus folgt, dass dieser Indikator die Summe aus
einer ,reinen Diskriminierung" und strukturellen Differenzen (die etwa durch unterschiedliche Laufbahn-
entscheidungen von Mé&nnern und Frauen enstehen) abbildet. Die Daten beziehen sich auf den ,,Euro-
pean Communitiy Household Panel*, schlieBen alle Sektoren mit ein (inkl. den &ffentlichen Sektor) und
umfassen alle Beschdftigten, die mindestens 15 Stunden pro Woche arbeiten. Ein Uberblick Uber detail-
liertere Analysen des Gender pay gap im Rahmen der EU ist zu finden in DG EMPL (2002a), pp. 35, Box 3.
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Welche Schlussfolgerung kdnnen aus dieser Beschreibung der Entwicklung von
Performance-Indikatoren gezogen werden? Im EU-Durchschnitt haben sich die
allgemeinen BQ um etwa 7% seit 1993 verbessert, die BQ dlterer Personen um etwa
9%. Die allgemeine Arbeitslosenquote hat sich in der EU um etwa 25% reduziert, die
Langzeitarbeitslosenquote um etwa 28%. Die Verbesserungen in der Arbeitslosigkeit
sind also wesentlich starker ausgeprégt als in der Beschaftigung. Manche MS
zeichnen sich durch eine besonders positive Performance aus: In IRL, FIN, NL und SP
haben sich die BQ (allgemein und Altere) um 11%-36% seit 1993 erhdht, die Arbeits-
losigkeit (allgemein und LZA) ging zwischen 87%-40% in IRL, FIN, NL, DK, SWE, GB und
SP zurGck. Hinsichtlich dieser globalen Performance-Indikatoren kann die Entwickl-
ung seit 1997 (bzw. seit 1993) in vielen Bereichen durchaus als ,,dramatische Verbes-
serung" beschrieben werden. In welcher Relation diese exorbitante Verbesserung in
einigen wichtigen Arbeitsmarktindikatoren zu den umgesetzten StrukturmaBnahmen
steht, wird in den nachfolgenden Kapiteln 3.2. und 3.3. erdrtert werden.

Gegeben die eben dargestellte Performance in der EU-Arbeitsmarktentwicklung las-
sen sich die Ldnder in ,Good Performing Countries” (IRL, FIN, NL, DK, SWE, GB und
SP) und in ,Bad Performing Countries* (GR, BRD, ITA; LUX, AUT)1%4 unterteilen, wobei
naturlich die Ausgangsniveaus und die Verdnderungen seit 1993 bzw. 1997 zu be-
ricksichtigen sind.

3.1.2. Analytische Uberlegungen zu den Strukturveranderungen auf den europd-
ischen Arbeitsmarkten

Das vorangegangene Unterkapitel widmete sich der Darstellung der Entwicklung
von Performance-Indikatoren. Diese zeigen eine deutliche Verbesserung der Arbeits-
marktlage in einer Vielzahl von EU-MS. Diese deskriptive Darstellung soll nun ergénzt
werden um analytischere Uberlegungen zu den Strukturverdnderungen auf den
europdischen Arbeitsmdrkten, in dem fUnf Bereiche - zyklische Reagibilitdt, NAIRU,
Beverdige Kurve, Langzeitarbeitslosigkeit, Beschaftigungsintensitdt und Lohnentwickl-
ung - ndher betrachtet werden.

3.1.2.1. Zyklische Reagibilitat von Beschaftigung, Arbeitsangebot und Arbeitslosig-
keit105

Die Arbeitsmarkt-Variablen schwanken, zumeist mit einiger zeitlicher Verzégerung,
Uber den Konjunkturzyklus. Verdnderungen im Wachstum fGhren, je nach Land in
unterschiedlichem AusmaB, zu Verdnderungen in der Beschdaftigung, diese wieder-
um |I&sen Reaktionen des Arbeitsangebotes und, komplementdr dazu, der Arbeits-
losigkeit aus. Diese zyklische Reagibiltdt der Arbeitslosigkeit kann im Rahmen des
Okun’schen Gesetzes analysiert werden: Wie nachfolgende Gleichung [1] zeigt, wird
das Verhdltnis von zyklischer Komponente der Arbeitslosigkeit (Abweichung der aktu-
ellen ALQ von der strukturellen ALQ) und der Abweichung des aktuellen Output vom
Potenzial-Output dargestellt, wobei der Okun-Koeffizient u die Transmission der Out-
puterdnderungen in die zyklische Arbeitslosigkeit beschreibt.

104 Diese Einteilung ist hinsichtlich LUX und AUT natUrlich insofern zu relativieren, als die Ausgangsniveaus
dieser Lander in manchen Bereichen (wie etwa der Arbeitslosenquote; nicht jedoch in der BQ Alterer)
zu den europdischen Best-Performing Countries gehodren. Allerdings ist die Dynamik v. a. in AUT hdufig
nicht gerade befriedigend.

105 Die nachfolgenden Uberlegungen fuBen auf DG ECFIN (2002a) und DG EMPL (2002a).
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ALQ - ALQ* = -y (Y - Y¥) [1]
Durch Bilden der ersten Differenzen und Umordnung der Terme ergibt sich:
ALQ-ALQ-1 = ALQ*-ALQ*1 - b [(Y-Y*)-(Y-1 -Y*4)] (2]

Die Ver&dnderungen in der aktuellen Arbeitslosenquote werden zerlegt in Anderung-
en der strukturellen Arbeitslosigkeit und Anderungen im Output-Gap (mit dem Okun-
Koeffizienten y gewichtet).

Die nachfolgende Tabelle 1'% zeigt einfache ékonometrische Schatzungen der zykli-
schen Reagibilitdt der Beschaftigung auf Outputverdnderungen und des Arbeitsan-
gebotes in Bezug auf Beschaftigungsénderungen (woraus sich der Okun-Koeffizient
ableiten |4sst).

In vielen Landern der EU hat sich die Reagibilitdt der Arbeitsmarktvariablen in den
90er Jahren erhdht (gegentber dem Zeitraum 1969-1989), nicht so in den USA und in
Japan. Reagierte beispielsweise in der ersten Zeitperiode die Arbeitslosigkeit in der
EU auf eine Verringerung des Output-Gap um 1% im Durchschnitt mit einem Anstieg
um 0,38%, so verstarkte sich dieser Zusammenhang in den 90er Jahren auf 0,67%;1°7
der Zusammenhang ist damit starker als in den USA und wesentlich stérker als in
Japan. Dieses Ergebnis ist v. a. auf die erhdhte Reagibilitdt der Beschaftigung auf
Output-Anderungen zurUckzufOhren.

Die ReagibilitGten zwischen den verschiedenen MS sind sehr unterschiedlich: In SP, F,
ITA, NL, P und SWE hat sich der Okun-Koeffizient deutlich erhéht, was in vielen Fallen
auf die ausgepragteren Reaktionen der Beschaftigung auf Output&nderungen zu-
rockzufUhren ist. Die Zusammenhdnge durften sich in der zweiten Hdlfte der 90er
Jahre nicht wesentlich verdndert haben.’% Ein erheblicher Teil der Unterschiede in
der Reagibiltédt der Beschdaftigung kann zudem durch Unterschiede im Anteil an be-
fristeten Arbeitsverhdlinissen bzw. flexibleren Arbeitsmdarkten allgemein erklart wer-
den.

106 Siehe DG ECFIN (2002a), p. 99; der up-date auf 2002 erfolgte ebenso wie die Einflgung der fir den
vorliegenden Zusammenhang besonders relevanten Periode 1996-2002 vom Autor.

107 Diese Erhdhung des zyklischen Okun-Koeffizienten wird fUr die I&ngere Frist bestatigh von Marter-
bauer/Walterskirchen (2000).

108 Die Ergebnisse sind mit Vorsicht zu interpretieren, weil beispielsweise der Einschluss des Jahres 2002
gegenUber der Periode 1989-2001 die Werte bei manchen Ldandern deutlich &ndert oder weil der
Zeitraum 1996-2002 nur auf 7 Beobachtungen beruht.
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Tabelle 1: Die zyklische Reagibilitat der Arbeitsmarkte

Beschiftigung zum BIP"

Erwerbsbevoélkerung

Okun’sches p*

zur Beschiftigung?
1969-1989 | 1989-2002 | 1996-2002 | 1969-1989 | 1989-2002 | 1996-2002 | 1969-1989 | 1989-2002 | 1996-2002
Belgien 0.53 0.50 0.16 -0.26 0.45 0.63
Danemark 0.57 0.80 0.18 0.48 0.53 0.47 0.42
Deutschland 0.44 0.66 0.47 0.84 0.31 0.23 0.11
Griechenland -0.02 -0.10 1.16 1.38 1.65 0.00 0.04
Spanien 0.83 1.20 1.02 0.35 0.28 0.44 0.54 0.86 0.57
Frankreich 0.45 0.70 0.28 0.15 0.12 0.33 0.60
Irland 0.73 0.55 0.70 0.53 0.46 0.53 0.35 0.30 0.33
Italien 0.22 1.17 0.86 0.43 0.29 0.03 0.67
Luxemburg 0.21 0.32 0.78 0.89 0.88 0.05 0.04
Niederlande 0.51 0.67 0.65 0.40 0.54 0.18 0.40
Osterreich 0.46 0.63 0.53 0.82 0.83 0.56 0.09 0.11 0.23
Portugal 0.35 0.67 1.10 0.63 0.51 0.52 0.13 0.33 0.53
Finnland 0.63 0.88 0.94 0.35 0.28 0.36 0.41 0.63 0.60
Schweden 0.48 0.81 1.15 0.31 0.50 0.58 0.33 0.41 0.48
GB 0.55 0.85 1.01 0.36 0.42 0.59 0.35 0.49 0.41
EU-15 0.54 1.16 1.05 0.29 0.42 0.36 0.38 0.67 0.67
Euroraum 0.49 1.33 1.43 0.37 0.57 0.60 0.31 0.57 0.57
USA 0.58 0.51 0.55 0.29 0.29 0.38 0.41 0.36 0.34
Japan 0.16 0.57 0.65 0.82 0.78 0.78 0.03 0.13 0.14

1) Der Koeffizient b in einer Regression < Abweichungen der Beschaftigung vom Trend > = Konstante + b < BIP-Abweichung vom Trend >, wobei die
Trends mit Hilfe des Hodrick-Prescott-Filters mit fur alle Lander identischen Glattungsfaktoren fur Beschaftigung und BIP bestimmt wurden wurden.

2) Der Koeffizient b in einer Regression < Abweichungen des Arbeitskrafteangebotes vom Trend > = Konstante + b < Abweichung der Beschaftigungs-
nachfrage vom Trend >, wobei die Trends mit Hilfe des Hodrick-Prescott-Filters mit fir alle Lander identischen Glattungsaktoren fir Beschaftigung und
BIP bestimmt wurden.
3) Geschatzte Okun-Koeffizienten, die aus der zyklischen Reagibilitét der Beschéaftigungsnachfrage auf Produktionsschwankungen (1) und der zykli-
schen Reagibilitat des Arbeitsangebotes auf Beschaftigungsschwankungen (2), berechnet werden: (3) = (1) * [1 - (2)].
Quelle: GD ECFIN (2002a), p.99, up date vom Autor; nicht besetzte Zellen ergaben auf dem 95%-Niveau keine signifikanten Werte; in der dritten Spalte
fur ITA und LUX, in der sechsten Spalte fir B und in der sechsten und siebten fur F reicht der Zeitraum von 1989-2001.
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Die bisherige Analyse kann ergdnzt werden durch eine néhere Betrachtung der Ent-
wicklung von BQ, der ALQ und des Arbeitsangebotes nach den Rezessionen 1982
und 19931%%: In den 80er Jahren sank die Beschaftigungsquote zwei Jahre nach dem
konjunkturellen Tief und erreichte erst 5 Jahre nach dem Einbruch das Ausgangsni-
veau. Demgegenuber stieg die BQ nach 1993 sehr rasch wieder an ohne einen
merklichen RUckgang. Die spiegelbildliche Situation zeigte sich fur die Entwicklung
der Arbeitslosenquote. Im Gegensatz zu den frUhen 80er Jahren stieg die Arbeits-
losigkeit nach 1993 nur maBig an und begann sehr bald wieder zu sinken. Beschaf-
tigung, Arbeitsangebot und Arbeitslosigkeit reagieren auf Verdnderungen des Out-
put-Gap allerdings deutlich unterschiedlich, je nachdem, ob das aktuelle Wachstum
Uber oder unter dem Potenzial-Output liegt: Ist der Output-Gap (Y-Y*) negativ, dann
reduziert sich die Arbeitslosigkeit bei einem Anstieg des BIP um 1% deutlich mehr als
bei einem positiven Output-Gap. Ebenfalls steigt die Beschdaftigung im ersten Fall
starker an, als im zweiten. Eine ErklGrung fUr diese Asymmetrie im Verhalten der
Arbeitsmarktvariblen, je nachdem ob das Wachstum unterhalb oder oberhalb des
langfristigen Trends liegt, ist in den ungenuUtzten KapazitGten zu sehen, die einfacher
mobilisiert werden kénnen.

Gegen die vorangegangene Analyse lieBe sich einwenden, dass eine hdhere zykli-
che Reagibilitdt der Arbeitslosigkeit auf kurzfristige Produktfionsschwankungen (ein
gréBerer Okun-Koeffizient) a priori symmetrisch wirken sollte; d.h. wenn sich die ALQ
im Aufschwung kurzfristig rascher reduziert, so muUsste sie im Abschwung auch
rascher ansteigen - was wdre damit also gewonnen? Gewonnen wurde offens-
ichtlich die (teilweise) Uberwindung eines Phénomenes, das fUr die Arbeitslosigkeit in
der EU in den 80er und frGhen 90er Jahren haufig verantwortlich gemacht wurde:
Die Persisenz einmal eingetretener Arbeitslosigkeit! Hinzu kommt ein empirisches
Faktum: Im gegenwartigen Abschwung stieg die ALQ und fiel das Beschaftigungs-
wachstum in geringerem AusmaB als noch im Abschwung Anfang der 90er Jahre.
Dies spricht dafUr, dass der Okun-Koeffizient bei kleiner werdendem Output-Gap
(Abschwung) kleiner ist als bei groBer werdenden Output-Gap (Aufschwung) !0,

3.1.2.2. Non accelerating-inflation rate of unemployment (NAIRU)'"

Weil das Konzept der NAIRU als MaB fUr die strukturelle, im Sinne von gleichgewichti-
ger, Arbeitslosigkeit gegenwdartig groBe Popularitadt genieBt, soll es etwas ausfUhr-
licher besprochen werden.

Den Ausgangspunkt der Uberlegungen bilden Annahmen Uber das Preissetzungsver-
halten der Unternehmen (in Gleichung [3]) und das Lohnsetzungsverhalten der Ge-
werkschaften (Gleichung [4]).

log (p) - log (we) = Po- P (v) (3]

log (W) - log (pe) Qo-an (V) (4]

109 Siehe DG EMPL (20020), p. 54.

110 Siehe dazu auch OECD (2003a), p. 7.

11 Die Literatur zur NAIRU fUllt mittlerweile Bibliotheken: Eine ausfUhrliche Darstellung des Konzeptes und
von Fragen der empirischen Schatzungen der NAIRU finden sich in Layard et al (1991), Pichelmann
(1993a), OECD (1996b-e), OECD(2000a-d); aktuelle NAIRU-Sch&tzungen sind in DG ECFIN (2000a), Denis
et al (2002) fur die EU und in Turner et. al. (2001) fur die OECD publiziert worden; eine kritische Diskussion
zum Konzept der NAIRU ist zu finden in den Beitrdge des Journal of Economic Perspectives, Winter 1997,
Ball (1996) und Schulmeister (1998).
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Die Unternehmen setzen die Preise als Mark-up auf die erwarteten Lohne. Die im
Reallohn/Arbeitslosigkeits-Raum steigende bzw. horizontale Preissetzungskurve stellt
jenen Reallohn dar, den die Arbeitgeber zuzugestehen bereit sind. Die Lohne wie-
derum werden als Mark-up auf die erwarteten Preise gesetzt, die Lohnsetzungskurve
ist negativ geneigt (weil beispielsweise die Verhandlungsmacht der Gewerkschaften
bei hoherer Arbeitslosigkeit kleiner wird). Gleichgewicht herrscht in diesem System,
wenn die von Arbeitgebern und Arbeithehmern angestrebten Reallbhne kompatibel
sind, die erwarteten Preise und Lohne den tatséchlichen entsprechen. Der Ausgleich
wird durch die Arbeitslosigkeit hergestellt. In dieser Gleichgewichtssituation gehen
vom Arbeitsmarkt keine Impulse in Richtung Beschleunigung oder Verlangsamung
der Inflation aus. Die Arbeitslosigkeit, bei der dieser Zustand einftritt, wird als "NAIRU"
bezeichnet. Dieses Gleichgewicht hat allerdings nichts mit Markirdumung zu tun. Im
Kern wird die Inflationsdynamik vom "ALQ-NAIRU Gap" bestimmt: Wird die aktuelle
Arbeitslosigkeit unter die NAIRU gedrUckt, dann wird sich die Inflation beschleunigen
und umgekehrt; kurzfristig besteht also eine trade off-Beziehung zwischen Inflation
und Arbeitslosigkeit.

Alle exogenen Faktoren, die den "wage push" (ao) und den "price push" (Bo) erndhen,
treiben auch die gleichgewichtige Arbeitslosigkeit in die Hohe, alle Faktoren, die die
Lohn- (B1) oder die Preisflexibilitat (a1) erhdhen, reduzieren die NAIRU. Folgende Ein-
flussgroBen fUhren zu einer Verschiebung der Lohnsetzungskurve nach auBen, er-
hohen also ceteris paribus die NAIRU:"'2 Militantere Gewerkschaften; hdherer "tax
wedge", der nicht von den Arbeitnehmern getragen wird; zunehmender Mismatch
am Arbeitsmarkt (hinsichtlich Qualifikationen, Regionen, etc.); rigidere Beschdaftig-
ungsschutzbestimmungen; Verschiebung der Beschdaftigtenstruktur zugunsten von
Personen mit einem geringeren Arbeitsplatzrisiko, generdsere Bestimmungen in der
Arbeitslosenversicherung, etc. Eine Verschiebung der Preissetzungskurve nach auBBen
(die zu einer Erhdhung der NAIRU und einer Reduktion des Reallohnes fGhrt, wenn die
Lohnsetzungskurve unverdndert bleibt) wird hervorgerufen durch eine Reduktion der
Wettbewerbsintensitat auf den GUtermdarkten oder durch eine zunehmende Volatili-
tat der erwarteten Absatzmaoglichkeiten.

Langfristig wird die Arbeitslosigkeit ausschlieBlich durch langfristige Angebotsfaktoren
bestimmt, sie entspricht dann der NAIRU. Kurzfristig jedoch wird die AL vom Schnitt-
punkt der aggregierten Nachfrage und dem kurzfristigen aggregierten Angebot fest-
gelegt. In mehreren Schritten trug die OECD''? in der Weiterentwicklung ihres Kon-
zeptes der strukturellen Arbeitslosigkeit dem Umstand Rechnung, dass strukturelle
bzw. langfristig wirkende Faktoren ebenso die Arbeitslosigkeit beeinflussen wie kurz-
fristige Nachfrage- und Angebotsschocks: Am Ende stand die Unterscheidung in, je
nach gewdhltem Zeithorizont, drei verschieden Konzepte von "Arbeitslosenquoten,
die mit einer stabilen Inflation konsistent sind" in

(1) ‘"kurzfristige NAIRU". jene ALQ, die mit einer stabilen Inflation von der
gegenwdrtigen Periode in die ndchste kompatibel ist und die von der NAIRU ab-
hangt, aber volatiler als diese ist, weil sie von allen Angebotseinflissen bestimmt
wird;

12 Siehe Pichelmann (1993a), S.9.

113 Siehe OECD (1996b-e) und OECD (2000a-d), wo zuerst die Unterscheidung in "Structural rate of Un-
employment" (SRU) und "NAIRU" eingefUhrt und in einem weiteren Schritt die Differenzierung in drei
Arten von struktureller Arbeitslosigkeit vorgenommen wurde.
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(2) "NAIRU": jenes AL-Niveau, das erreicht wird im Falle, dass keine tempordren
Angebotseinflisse wie eine Verdnderung der realen Importpreise oder der realen
Olpreise wirken;

(3) "Langfristige gleichgewichtige Arbeitslosigkeit": beschreibt jene Arbeitslosigkeit,
die sich einstellt, wenn alle Angebots- und PolitikeinflUsse verarbeitet wurden (SRU).

Weil die NAIRU durch Schocks beeinflusst wird, kann sie von der langfristigen
gleichgewichtigen Arbeitslosigkeit abweichen, mit der Folge, dass im Falle des
Sinkens der aktuellen Arbeitslosigkeit unter die NAIRU die Inflation zu steigen beginnt,
obwohl die AL noch Uber der langfristigen gleichgewichtigen Arbeitslosigkeit liegt.'4
Dieses manchmal langsame Absinken der NAIRU auf SRU-Niveau, das fur die
Wirtschaftspolitik von besonderem Interesse ist, wird als "speed limit effect" bezeich-
net. Es ist auf Hysterese bzw. Persistenz in der Arbeitslosigkeit zurickzufUhren, Phéno-
mene, die die klassische Unterscheidung zwischen zyklischer und struktureller Arbeits-
losigkeit erschweren. Im Fall von Hysterese ist die gegenwdartige NAIRU vollstandig
von der vergangenen Entwicklung der Arbeitslosigkeit abh&ngig und damit unbe-
stimmt; im Falle von Persistenz besteht ein partieller Einfluss.

Da die NAIRU nicht direkt beobachtet werden kann, muss das Konzept mittels dko-
nometrischer Schdatzverfahren quantifiziert werden. Die verwendeten Methoden
unterscheiden sich jedoch erheblich, im Zugang aber auch in den Ergebnissen: Die
OECD unterscheidet "structural methods" (es werden Systeme von Lohn- und Preis-
gleichungen geschatzt); "purely stafistical methods" (zeitreihenanalytische Ver-
fahren, die die Arbeitslosigkeit in eine zyklische und eine strukturelle Komponente zer-
legen) und einen "reduced form approach" (in der Tradition einer "expectation-aug-
mented"-Phillips Kurve stehend)'’>. Diese unterschiedlichen Verfahren sind mit einer
Vielzahl von theoretischen und statistischen Problemen behaftet,!¢ die im Endeffekt
dazu fUhren, dass die NAIRU-Schdatzergebnisse beispielsweise fUr ein bestimmtes
Land zu einem bestimmten Zeitpunkt je nach Untersuchung etwa durch die EU-
KOM, die OECD oder den IWF sich erheblich unterscheiden kénnen (siehe unten)
und mit z. T. groBen Unsicherheiten behaftet sind (groBe Konfidenzintervalle'?).

114 Die Interpretation des (AL-NAIRU)-Gap wird durch die Unterscheidung einer "NAIRU" und einer "short
term"-NAIRU in manchen Fdllen erschwert; siehe beispielsweise OECD (2000q, b), Figure 2.

115 In diesem Fall werden Phillips-Kurven, die einen unmittelbaren Bezug zum NAIRU-Konzept herstellen
lassen, der folgenden Form geschdatzt: Amt = a(L) At - B(U-U*) - ©(L)AUt + y(L)zt + et; d.h. die Ver&nder-
ung der Inflation hangt ab (L ist ein Polynom in den Lags) von den Inflations&énderungen der Vorperio-
den, dem (AL-NAIRU)-Gap, den Verdnderungen der aktuellen Arbeitslosigkeit in den Vorperioden und
einem Vektfor an tempordren Angebotsschocks; siehe beispielsweise Gordon (1997a), OECD (2000c¢)
oder Denis (2002).

116 Diese werden ausfUhrlich in OECD 1996 (c,d) und OECD (2000c) behandelt. Kurz zusammengefasst
lautet die Analyse: Strukturmodelle leiden h&ufig darunter, dass es keinen Konsens Uber das "richtige" zu
wdhlende Modell gibt; die Ergebnisse sind nicht unabhdngig von der spezifischen Form der Schaitz-
gleichung, dem Ein-/Ausschluss bestimmter Ldnder, der gewdhlten Zeitperiode; die Frage, ob der Zu-
sammenhang zwischen dem AL-NAIRU-Gap und der Lohn-/Preisgleichung linear ist oder nicht; es gibt
Identifikationsprobleme, wenn Preis- und Lohngleichungen geschdtzt werden; hdufig kann die quantita-
five Bedeutung von, die Entwicklung der NAIRU erkl&renden Faktoren nicht exakt bestimmt werden bzw.
es besteht nur ein schwacher Zusammenhang zwischen der Verdnderung dieser strukturellen Einfluss-
faktoren mit den Veré@nderungen der NAIRU. Bei Zeifreihenverfahren werden hdaufig Enfscheidungen
beispielsweise bei der Wahl von Glattungsfaktoren getroffen, denen ein gewisses MaB an Willkkir anhaf-
tet.

117 Beispielsweise werden in OECD (2000d), Figure 2, geschdatzte Standardfehler fUr die EURO-NAIRU in
der GréBenordnung von +/- 1%Punkt angegeben. DG ECFIN (2000), Table 2, p. 13, weist sogar noch
groBere 90%-Konfidenzintervalle aus: fUr die NAIRU in der BRD z.B. streut die Punktschdtzung der NAIRU
(8.8%) von 6,8% bis 10,7%, fur AUT streut der Wert (4,3%) von 2,4% bis 6,2%.
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Zusammenfassend kdnnen folgende Faktoren angefUhrt werden, die Hohe und Ver-
lauf der NAIRU bestimmen'18:

(1) Einerseits wirken strukturelle und institutionelle Faktoren, die eine permanente
Wirkung auf das Niveau der NAIRU haben wie die Art und Weise, wie der Arbeits-
markt und der GUtermarkt organisiert bzw. reguliert wird z. B. durch Mindestléhne,
die Generositat des Arbeitslosenversicherungssystems, das Arbeitsrecht, die Lohnver-
handlungssysteme, das Matching am Arbeitsmarkt, Insider-Outsider-Mechanismen,
die Wettbewerbsintensitdt am GUtermarkt, ganz allgemein die Kapazitdt der Markte,
Schocks zu verarbeiten.

(2) NAIRU-Determinanten mit tempordren oder permanenten Einfluss sind der Tax
wedge, Terms of Trade Effekte, Produktivitatseffekte, die Entwicklung der Realzinsen.
FUr den vorliegenden Zusammenhang ist jedoch der empirische Einwand von Be-
deutung, dass der gemessene Zusammenhang der erkl@renden Strukturfaktoren mit
der Entwicklung der NAIRU nicht sehr eng ist; in den Worten der OECD:

"Nevertheless, the correspondence over time between such changes in
structural variables and changes in estimated NAIRUs is not especially
close in several countries.""?

In diesem Zusammenhang verdient das Faktum Erwdhnung, dass die in vielen EU-MS
seit Anfang der 80er Jahre fallenden Lohnquoten mit der Annahme eines die NAIRU
nach oben treibenden verstarkten Lohndruckes von Seiten der Gewerkschaften im
Widerspruch steht. Daraus folgt: Wenn auch fUr einzelne Faktoren (wie beispielswie-
se fur die Dauer der gewdhrten ArbeitslosenunterstGtzung) in einzelnen Studien ein
signifikanter Einfluss auf die Entwicklung der NAIRU nachgewiesen werden kann, so
besteht doch groBe Unsicherheit Uber die Grunde, die beispielsweise in den letzten
Jahren zu einer Reduktion der gleichgewichtigen Arbeitslosigkeit gefuhrt haben.

Zur nachfolgenden Abbildung 15 kénnen folgende Anmerkungen gemacht werden:

(1) Die Arbeitslosigkeit im EURO-Raum'? erreichte Mitte der 80er und Mitte der 90er
Jahre jeweils einen Hohepunkt von 10% bzw. 11,5%, gegenwdartig liegt sie auf einem
Niveau, das etwa jenem Anfang der 90er Jahre entspricht (zwischen 8%-9%). Die
NAIRU folgt der Arbeitslosenquote auf eine Art und Weise, die einem Moving Aver-
age nicht undhnlich ist.

118 Siehe OECD (1996b, c).

119 Siehe OECD (1996b), S. 9; als, nicht wirklich Uberzeugende Grinde werden moglicherweise lange
Lags in den Wirkungen von Strukturreformen, komplexe Interaktionen zwischen den strukturellen MaB-
nahmen u. a. genannt. In OECD (2000a), Figure 4, wird ein Zusammenhang zwischen dem Ausmal der
Umsetzung der Empfehlungen der OECD-Jobs Study und der Reduktion der NAIRU hergestellt: Es zeigt
sich ein nicht sehr enger Zusammenhang (ein Korrelationskoeffizienten von etwa -0,5). In einer frGheren
Arbeit von Pichelmann (1993b) wird die bloB unvollstdndige RUckUberwdlzung steigender Sozialver-
sicherungsbeifrage in die Nettolohne und die gestiegene Langzeitarbeitslosigkeit fur etwa 30% des An-
stieges der Osterreichischen NAIRU verantwortlich gemacht.

120 7Zwischen 2001 und 2002 wurde die durchschnittliche EU- bzw. EURO-Arbeitslosenquote um ca. einen
halben Prozentpunkt nach unten revidiert, was v. a. auf Anderungen in den Zeitreihen von SP, F, DK und
NL zurUckzufGhren ist. Angegeben sind die Werte von 2001, weil sich die EU-NAIRU-Sch&fzungen auf
diese beziehen. Zudem unterscheidet sich die OECD-ALQ fUr den EURO-Raum von jener der EU fUr
mehrere Jahre.
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Abbildung 15: Entwicklung von ALQ und NAIRU im EURO-Raum
(It. OECD und EU-KOM)
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(2) Die NAIRU-Schatzungen der OECD liegen doch deutlich unter jenen der EU.12' Im
letzteren Fall wird beinahe das gesamte AusmaB der aktuellen Arbeitslosigkeit struk-
turellen und nicht zyklischen Faktoren zugeordnet. Jedoch sinken beide NAIRU-
Schatzungen seit 1997/98. Denkt man sich zu den abgebildeten Schatzungen noch
die entsprechenden Konfidenzintervalle hinzu, dann ist die Frage, wie hoch etwa die
NAIRU 1996 im EURO-Raum war, nicht genauer zu beantworten, als dass sie mit
95%iger Wahrscheinlichkeit zwischen 8% und 11,5% lag - wahrlich keine sehr prdzise
Angabe! Damit werden aber aus diesen Schatzungen abgeleitete Empfehlungen an
die Wirtschaftspolitik schwierig, sei es beispielsweise in Bezug auf die fUr die Geldpoli-
tik nicht unwesentliche Frage der Hohe des aktuellen und des zukUnftigen Inflations-
druckes oder des AusmaBes an Reformbedarf auf den Arbeitsmdarkten. Abgesehen
von dem Umstand, dass die "short run"-NAIRU und die langfristige gleichgewichtige
Arbeitslosigkeit (SRU) von der NAIRU abweichen kdnnen, musste 2001 It. EU-NAIRU der
Inflationsdruck gestiegen sein, nicht so jedoch It. OECD-NAIRU.

Die vorangegangenen Uberlegungen lassen erhebliche Zweifel aufkommen, ob das
NAIRU-Konzept fUr wirtschaftspolitische Analysen und Empfehlungen Uberhaupt von
Nutzen sein kann. Geht man trotz der gerade angefUhrten Einwendungen einmal
davon aus, dass die Ergebnisse sinnvoll verwendet werden kénnen, dann ist fir den
vorliegenden Zusammenhang naturlich die Frage relevant, fur welche EU-MS der
RUckgang der NAIRU seit 1997 bzw. 1993 besonders ausgepragt war und ob daraus
RUckschlUsse Uber das AusmaB der Strukturreformen in diesen Ldndern gezogen
werden kénnen?

121 Obwohl beide, die OECD als auch die EU, ein dhnliches Schétzverfahren verwenden - es wird eine
"expectation-augmented" Phillips-Kurve geschatzt und ein Kalman-Filter zur Glattung herangezogen -,
unterscheiden sich die Punktsch&tzungen doch erheblich; siehe Turner (2001), p. 181 und Denis (2002),
p. 9. In Pichelmann/Schuh (1996), p. 15, wird der Unterschied zwischen strukturellen und zeitreihenana-
lytischen Modellen zur Schétzung der NAIRU deutlich: Die Zeitreihenschdtzungen folgen den aktuellen
Werten der Arbeitslosigkeit in engen Abstanden. Wird bei einem H-P-Filter der Glattungsfaktor groBer ge-
wdhlt (z. B. bei Jahreswerten gréBer als 100), dann wird das Ergebnis "glatter”, es folgt also der Ausgangs-
reihe weniger deutlich.
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Abbildung 16: Vergleich der Entwicklung von ALQ, LZAq und NAIRU 97-02/2001
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In den L&ndern SWE, GB, FIN, SP, DK, NL und IRL ist die NAIRU zwischen 1997-2002 um
12%-40% zurickgegangen; ein Bild, das fur beinahe dieselbe Landergruppe (Aus-
nahme FIN, SWE) in noch starkerem AusmaB fir den I&dngeren Zeitraum 1993-2002
gilt. Diese "Best Performing Countries" stimmen weitgehend mit der Gruppe der Bes-
ten aus dem Kapitel 3.1.1. Uberein. Interessant ist des Weiteren, dass in Ldndern wie
DK, GB der GroBteil, in IRL, NL und FIN immerhin der Uberwiegende Teil des Ruckgan-
ges an Arbeitslosigkeit auf den RUckgang der strukturellen ALQ zurGckzufUhren ist. In
SWE, SP, P und F muUsste demgegentber der GroBteil des RUckganges in den Arbeits-
losenquoten von konjunkturellen Faktoren ausgegangen sein. D.h., dass vor allem in
IRL, NL, DK, FIN und GB groBe Strukturreformen auf den (Arbeits-, Produkt- und Dienst-
leistungs-)Markten durchgefihrt worden sein muUssten. Ob das fur die Arbeitsmarkte
zutrifft, wird in Kapitel 3.2. zu untersuchen sein. Nimmt man die Langzeitarbeitslosen-
quote als alternatives MaB fur das AusmaB an struktureller Arbeitslosigkeit, dann wird
hinsichtlich der Verbesserungen auf den europdischen Arbeitsmdarkten die bisherige
Analyse bestatigt: IRL, NL, SWE, SP, GB haben einen RUckgang der LZAg zwischen
79% und 59% zu verzeichnen, DK und FIN liegen bei etwa -48%, nur Portugal kommt in
die Gruppe der "Best Performer" mit -53,1% neu hinzu.

3.1.2.3. Beveridge Kurve

Die Beveridge-Kurve,'22 die von einem negativen Zusammenhang zwischen dem Be-
stand an offenen Stellen und an Arbeitslosen ausgeht, stellt ein anderes "klassisches"
Analyseinstrument zur Darstellung der strukturellen Funktionsparameter am Arbeits-
markt dar. Negativ geneigt ist die Beveridge-Kurve deshalb, weil in der Regel in Zei-
ten guter Konjunktur die Arbeitslosenquote niedrig und die Zahl der offenen Stellen
hoch ist; in der Rezession verhdlt es sich meist gerade umgekehrt. Daher schlagt sich
der Konjunkturverlauf in Bewegungen entlang der Kurve nieder. Die Lage der Kurve

122 Siehe zur Diskussion der Beveridge-Kurve beispielsweise Christl (1988), Blanchard/Diamond (1989),
Bleakley/Fuhrer (1997) und Nickell et. al. (2001).
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wird wiederum determiniert vom allgemeinen Aktivitatsniveau am Arbeitsmarkt, d. h.
vom AusmalB der Reallokationsdynamik, also der Bewegung der Arbeitskrafte und -
platze zwischen einzelnen Arbeitsplatzen, Sektoren, Regionen, etc.

Bei der Beveridge-Kurve handelt es sich jedoch nicht um eine "structural economic
relationship"23 in dem Sinn, dass Unternehmen und Beschdftigte sich UGberlegen, Ar-
beitslosigkeit und Vakanzquoten in ein negatives Verhdaltnis zu setzen. Vielmehr sind
es die Strome in und aus Arbeitslosigkeit und den Vakanzen, die zusammen mit dem
Job-Matching-Prozess die Werte fUr den Bestand an Arbeitslosen und offenen Stellen
bestimmen, welche wiederum der Beveridge-Kurve ihre Gestalt verleihen. Von be-
sonderem Interesse ist naturlich die Frage, welche Faktoren zu einer Verschiebung
der Beveridge-Kurve fUhren, wobei "outward shifts" eine Verschlechterung im Arbeits-
markt-Matching zum Ausdruck bringen und umgekehrt. In Anlehnung an Blanch-
ard/Diamond (1989) analysieren Bleakley/Fuhrer (1997) im Rahmen eines einfachen
Matching-Modells diese Frage und kommen zu dem Schluss: Die US-amerikanische
Beveridge-Kurve wurde vom Zeitraum 1960-1969 auf die Folgeperiode 1970-1986
nach auBen und im Zeitraum 1990-1996 wieder nach innen verschoben. Die letzte
Bewegung wird begrindet mit

(1) einer Abnahme der Reallokationsdynamik am US-amerikanischen Arbeitsmark;
die Anzahl an Arbeitsplatzverlusten, an Kindigungen und neu geschaffenen Jobs
hat sich nach 1987 merklich abgesenkt;

(2) einer Abnahme des Wachstums der Labour Force, wodurch weniger Personen als
Arbeitssuchende auftreten; und

(3) einer Zunahme der Matching-Effizienz zwischen Arbeitsplatzen und Arbeitssuch-
enden.

Was kann aus dieser Analyse der Beveridge-Kurve fur die Entwicklung auf den euro-
pdischen Arbeitsmdarkten in den 90er Jahren abgeleitet werdene DG EMPL (2002a),
p71-72, OECD (2001), p13-20, OECD (2003a), Chart 1.7., prasentieren neuere Zahlen
zur Entwicklung der Beveridge-Kurve in den EU-MS.'2* Demnach waren FIN, F und
SWE (und BRD, die von der OECD nicht erwdhnt wurden) in den 90er Jahren mit
einem "outward shift" konfrontiert, DK, NL und GB hingegen mit einem "inward
shift".125 Zu FIN und SWE wird relativierend angemerkt, dass die Entwicklung wesen-
tich von der tief greifenden dkonomischen Krise Anfang der 90er Jahre gekenn-
zeichnet war. Diese empirischen Ergebnisse sagen natUrlich noch nicht viel Gber die
Grunde fUr die Verschiebung der Beveridge-Kurve aus, geben allerdings einen An-
haltspunkt Gber die Richtung, in der sich der Matching-Prozess in gréBeren Zeitspan-
nen bewegt. Von Seiten der Entwicklung des Arbeitsangebotes kam es in den ge-

123 Siehe Bleakley/Fuhrer (1997), p 6.

124 Die Zahlen sind vorsichtig zu interpretieren, nicht zuletzt wegen des bekannten Umstandes der
schlechten Qualitadt von "vakancy"-Daten: Es handelf sich um gemeldete offene Stellen beim AMS, die
natirlich um die Einschaltquoten des Arbeitsmarktservice im gesamten Vermittlungsprozess korrigiert
werden mussten (wie bei Christl 1988).

125 Diese Ergebnisse werden von Nickel etf. al. (2001) im Wesentlichen bestatigt. Mit Ausnahme von SWE
und Norwegen verschob sich die Beveridge-Kurve von den é0er Jahren bis Mitte der 80er Jahre nach
auBen. Danach teilen sich, It. Nickel et. al., die Lander in zwei Gruppen: (1) In B, FIN, F, BRD, JAP, SP, SWE
kam es in den folgenden 1 1/2 Jahrzehnten zu einer weiteren Verschiebung nach auBen. (2) In der
zweiten Gruppe (CAN, DK, NL, UK, US) konnte die Entwicklung gestoppt werden, die Beveridge-Kurve
verschob sich sogar nach innen. OECD (2003a) wiederum sieht eine Linksverschiebung der Beveridge-
Kurve seit den 80er Jahren in NL, P, USA und CAN, eine Rechtsverschiebung hingegen in AUT, B, BRD, JAP
und Norwegen. Die Ergebnisse sind also im Detail nicht immer einheitlich.
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nannten L&ndern zu keinem ersichtlichen "Strukturbruch", d. h. von dieser Seite gab
es offensichtlich keinen nennenswerten Beitrag zu einer Verschiebung der Bever-
idge-Kurve.

3.1.2.4. Langzeitarbeitslosigkeit

Die Héhe der Langzeitarbeitslosigkeit wird haufig als Indikator fir das AusmalB an
Strukturproblemen auf den Arbeitsmdarkten herangezogen; als solche sollte diese
MaBgréBe, im Gegensatz etwa zur Arbeitslosenquote, weniger sensibel auf Konjunk-
turschwankungen reagieren. Es wird davon ausgegangen, dass Personen, die lan-
gere Zeit am Arbeitsmarkt nicht akfiv auftreten, mehr und mehr den Kontakt zum
Arbeitsmarktgeschehen verlieren; ihre "Angebotseffektivitat" leidet, was u. a. dazu
fOhren kann, dass sich der inverse Zusammenhang zwischen Arbeitslosigkeit und
Lohndruck vermindert; aber auch, dass die Abgangswahrscheinlichkeit aus Arbeits-
losigkeit mit Fortdauer der Arbeitslosigkeit kleiner wird.

Der Indikator "Langzeitarbeitslosigkeit" ist jedoch, mehr als andere Arbeitsmarktgro-
Ben, mit einer Vielzahl von Messproblemen behaftet - ein Aspekt, dem in vielen Stu-
dien nicht die ndtige Aufmerksamkeit geschenkt wird. Die verwendeten MalBzahlen
werden v. a. nach ihrer Verfugbarkeit ausgewahlt und nicht immer danach, ob sie
den Problemgegenstand adéquat abbilden. Vorab daher einige Bemerkungen zu
diesem Problemkreis, insbesondere im Zusammenhang mit internationalen Ver-
gleichsstudien:

(1) In den 70er und 80er Jahren wurde die Langzeitarbeitslosigkeit definiert mit "ldn-
ger als 6 Monate arbeitslos", in den letzten Jahren hat sich, mit dem Anstieg der
Langzeitarbeitslosigkeit, jedoch mehr und mehr die Grenze "lGnger als 12 Monate"
durchgesetzt.

(2) Es kbnnen Bestandsdaten (gemessen beispielsweise zu Monatsstichtagen und
dargestellt als Jahresdurchschnittsbestand) oder StromgréBen (abgeschlossene Epi-
soden wdhrend eines Zeitintervalls) herangezogen werden.12¢

(3) Manche Untersuchungen verwenden Register-, andere wiederum Umfrage-
daten.

(4) Weil das Konzept der Langzeitarbeitslosigkeit anfdallig ist auf kurzzeitige Unter-
brechungen wie die Teilnahme an aktiven MaBnahmen, Krankheit, Out of Labour
Force, etc., wurde in letzter Zeit das Konzept der "long-term joblessness" entwickelt,
also die Frage aufgeworfen, wie viele Personen Uber einen Zeitraum von einem Jahr
oder langer keiner Beschdaftigung nachgegangen sind (siehe weiterfGhrend un-
ten).'%7

126 Der Zusammenhang zwischen Stock- und FlowgréBen ergibt sich aus: Zugdnge*durchschnittliche
Dauer=Bestand(Volumen); d.h. wenn in Osterreich 2001 beispielsweise 823.000 Personen in Arbeitslosig-
keit wahrend des Jahres zugehen und sie etwa durchschnittlich 106/365 Jahre (d.h. 106 Tage) arbeitslos
sind, dann ergibt sich daraus ein Jahresdurchschnittsbestand von 239.000 Personen; die Abweichung
zum tatséchlich ausgewiesenen Bestand von 203.000 resultiert wahrscheinlich aus der nicht exaktf
erflllten Bedingung der Stationaritét, d.h. es wird bei der oben angefUhrten Identitdt angenommen,
dass die Zugédnge (und damit auch die Abgdnge) im Zeitintervall und die Dauerverteilung, der sie
folgen, konstant sind; siehe Riese (1986), S.27ff oder Karr (2002), S.133. Machin/Manning (1999) geben,
wiederum fUr den "sfeady sfate", noch folgenden Zusammenhang an: u=i/(i+h)=p*i/(u*i+1), wobei
u=Arbeitslosenquote, i=Zustfromquote, h=Abstromquote, y=durchschnittlich AL-Dauer; siehe S$.3101.

127 Siehe beispielsweise OECD (2002), S. 192ff.
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In internationalen Vergleichsstudien werden v.a. die Langzeitarbeitslosenquote
(LZAg), d.h. der Anteil der mehr als 12 Monate arbeitslosen Personen am Arbeitsan-
gebot oder an der Bevdlkerung der entsprechenden Personengruppe, und der
Langzeitarbeitslosenanteil (LZAa), d.h. der Anteil der mehr als 12 Monate arbeitslosen
Personen an allen Arbeitslosen, verwendet.'2? Wahrend LZAg die langzeitarbeitslosen
Personen auf einen groBeren Nenner bezieht (das Arbeitsangebot), sollte LZAa durch
den kleineren Nenner, ndmlich die Zahl der Arbeitslosen, stdrkeren zyklischen
Schwankungen unterworfen sein - unter der Annahme, dass die Anzahl der Langzeit-
arbeitslosen eine ,tradge" GrdBe ist, die strukturelle Probleme abbildet.'?? LZAg gibt
damit eine bessere Vorstellung vom "absoluten” Niveau der Langzeitarbeitslosigkeit,
wohingegen LZAa etwas Uber die Verteilung zwischen Kurz- und Langzeitarbeitslosen
innerhalb des Pools an Arbeitslosen aussagt. Um den Sachverhalt anhand eines
Beispieles zu verdeutlichen: NL mit 33,3% und SP mit 36,9% haben einen &hnlich
hohen Langzeitarbeitslosigkeitsanteil, da sich die Arbeitslosenquoten jedoch deutlich
unterscheiden (2,4%:10,6%) sind die Langzeitarbeitslosenquoten auch sehr verschie-
den (0,8%:3,9%): Das AusmaB der Langzeitarbeitslosigkeit ist in Spanien etwa funf Mal
so groB wie in den NL - und nicht etwa gleich groB3, wie LZAa nahe legen wirde.

Abbildung 17: Entwicklung des Langzeitarbeitslosenanteils
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@ 1993

Langzeitarbeitslose in 3 aller Arbeitslosen

SWE LUX DK FIN AUT GB IRL NL F SP P EU BRD B GR ITA

Quelle: Eurostat (New Cronos)

128 Siehe beispielsweise OECD (1993a, 2002), Machin/Manning (1999), NEI (2000), DG EMPL (1997). Lang-
zeitarbeitslosenquote und Langzeitarbeitslosenanteil hdngen folgendermaBen zusammen: LZAQ/ALQ=
LZAa, weil LZAa=LZA/AL, LZAg=LZA/LF und ALQ=AL/LF. Karr (2002) weist darauf hin, dass durch die meist
verwendete Stichtagsbetrachtung (gezdhlt wird die Vormerkdauer, d.h. die bisherige Dauer der Arbeits-
losigkeit, zu einem bestimmten Stichtag; erst spdter abgeschlossene Langzeitarbeitslosigkeitsepisoden
bleiben unbericksichtig) das AusmaB der Langzeitarbeitslosigkeit erheblich unterschdtzt wird. Erst der
Vergleich von abgeschlossenen Lang- und Kurzzeitarbeitslosigkeitsepisoden zeigt das (im analytischen
Sinn) wahre AusmaB der Langzeitarbeitslosigkeit: Beispielsweise waren in der BRD im Juni 2002 20% der
Abgdnge aus AL mit einer Dauer von mehr als 12 Monaten; auf diese 20% enftfielen aber 63,9% des
Arbeitslosigkeitsvolumens. In den offiziellen Statistiken wurde der Anteil am Langzeitarbeitslosenbestand
jedoch nur mir 37,2% angegeben. Karr gibt damit zu bedenken, dass in der BRD (aber auch in GB und F)
das AusmaB der Langzeitarbeitslosigkeit um etwa 50% unterschdatzt wird.

129 |m Zeitraum 1983-2001 betrugen die Schwankungen, gemessen am Variationskoeffizienten, bei der
ALQ 0,11, bei der LZAgq 0,15 und beim LZAa 0,07, d.h. die Langzeitarbeitslosenquote schwankt sogar
stérker als ALQ, LZAa schwdcher.
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Werden die Niveaus und die Entwicklung von LZAg und LZAa im Querschnittsver-
gleich der 15 EU-MS und im Zeitreihenvergleich dargestellt, dann lassen sich folgen-
de Erkenntnisse gewinnen (siehe die Abbildungen 12, 16 und 17):

(1) Die Niveaus der Langzeitarbeitslosenquoten variieren stark zwischen den EU-MS
(Abbildung 12), in vielen L&ndern haben sie sich jedoch seit 1993/1997 deutlich ver-
ringert. Auch die Niveaus der Langzeitarbeitslosenanteile (Abbildung 17) unter-
scheiden sich zwischen den MS deutlich (20% in SWE und 62,9% in ITA), die Verbesser-
ung seit 1993/1997 ist jedoch weniger deutlich ausgepragt als bei den Quoten. Die
Gruppe der sechs ,Best Performing Countries" in Bezug auf die LZAg- und LZAo-
Niveaus ist fUr 2001, mit Ausnahme von FIN (bei der Quote) und NL (beim Anteil),
identisch. BRD, GR und ITA gehdren hingegen bei beiden Indikatoren zu den Lan-
dern, die am schlechtesten abschneiden. Eine Regression von LZAq auf LZAa im Lan-
derquerschnitt (2001) zeigt den entsprechenden positiven, engen (R2=0,75) Zusam-
menhang: Die Lander mit einer hohen Quote haben auch einen hohen Anteil. Im
Langsschnitt 1983-2001 besteht fUr die EU zwar auch ein positiver Zusammenhang - in
Jahren mit héherer Quote ist auch der Anteil hdher -, aber dieser ist nicht so eng.

(2) Abbildung 16 zeigt zudem, dass im Zeitraum 1997-2001/2002 in beinahe allen MS
die Langzeitarbeitslosenquote starker fiel als die NAIRU. Bemerkenswerter ist jedoch,
dass LZAg auch starker fiel als die Arbeitslosenquote — ein Umstand, der a priori nicht
einfach zu erkldren ist, weil ALQ die konjunkturreagiblere Variabel sein sollte:
Wdhrend beispielsweise in GB die ALQ zwischen 1997-2001 von 6,9% auf 5% zurUck-
gegangen ist, halbierte sich die LZAg von 2,6% auf 1,3%, der prozentuelle RUckgang
der LZAg war daher mehr als doppelt so groB wie bei der Arbeitslosenquote. Dies ist
deshalb bemerkenswert, weil es bedeutet, dass der Abstrom aus Arbeitslosigkeit zum
groBeren Teil aus der Gruppe der Langzeitarbeitslosen erfolgte. Es kam damit im
Zeitfraum 1997-2001 zu einer deutlichen Verlagerung der Lasten der Arbeitslosigkeit.
Dieser deutliche RUckgang der Langzeitarbeitslosenquote kann jedoch z. T. auch
auf die verstarkte Teilnahme an aktiven MaBnahmen zurUckzufUhren sein — diese
unterbricht die Langzeitarbeitslosigkeit und fUhrt im Falle des sogenannten ,,Karussel-
Effektes”, d. h. der erneuten Arbeitslosigkeit nach MaBnahmenteilnahme, dazu, dass
die betroffenen Personen, wenn der Z&himechanismus fur die Dauer der Arbeitslosig-
keit auf Null gesetzt wird, nun als kurzzeitarbeitslos registriert sind. Ist dieser Karussel-
Effekt quantitativ bedeutend, dann wére damit der stdrkere RUckgang der Lang-
zeitarbeitslosigkeit gegenuber der allgemeinen Arbeitslosigkeit als primdr statistischer
Effekt zu erklaren (siehe weiterfGhrend Kapitel 3.1.3.).

(3) Betrachtet man die Entwicklung von ALQ, LZAg und LZAa Uber den I&dngeren
Zeitraum 1983-2001, so zeigt sich der erwartete zyklische Verlauf der Arbeitslosigkeit,
sie schwankt zwischen dem Konjunkturhdhepunkt 7,3% (1990) und dem Tiefpunkt
10,5% (1994) - die ALQ folgt spiegelbildlich und zeitverzégert dem Wachstum. Uber-
raschend ist jedoch, dass auch LZAg und LZAa diesem zyklischen Muster folgen. Wie
die ALQ im Zeitraum 1983-2001, also Uber zwei lange Zyklen, um einen Mittelwert von
etwa 9% schwankt, so bewegt sich LZAg um einen Mittelwert von etwa 4,3% (Min:
3.2%, Max: 52%) und LZAa um 47% (Min: 41%, Max: 52,8%).13° Eine Regression von
LZAg auf ALQ fUr den genannten Zeitraum zeigt einen deutlich positiven und engen
(R=0,81) Zusammenhang. Dieser ist weit weniger eng zwischen LZAa und ALQ, was

130 Diese zyklischen Schwankungen von LZAa und LZAg mbgen der Grund dafUr sein, dass in einer Studie
fUr die EU-Kommission versucht wurde, eine ,structural rate of long-term unemployment* zu ermitteln;
siehe NEI (2000), p. 16ff.
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auf die ladngeren Lags von LZAa auf die Entwicklung der Arbeitslosigkeit zurUckzufUhr-
en sein durfte.13!

Die exakte Bestimmung der Determinanten der Langzeitarbeitslosigkeit, und der
Arbeitslosigkeit allgemein, ihres Verlaufes und der Unterschiede zwischen den MS,
bedurfte einer genaueren Analyse der Zu- und Abstrome in bzw. aus Arbeitslosigkeit
und der Dauer der Arbeitslosigkeit, aber in Verbindung damit auch des Turnovers im
Beschdaftigungssystem — eine Analyse, die hdufig an der mangelnden Verfugbarkeit
von addquaten Daten scheitert, und die jedenfalls den Rahmen der vorliegenden
Arbeit sprengen wurde. Daher sei nur kurz auf zwei Untersuchungen verwiesen:

(1) DG EMPL (1997) kommt im Zuge der Analyse von Zu- und Abstromen in bzw. aus
AL zu dem Ergebnis, dass es a) keinen Zusammenhang zwischen der Hohe des
monatlichen Zustromes in AL im Zeitraum 1990-1994 und dem Bestand an Lang-
zeitarbeitslosen (LZAQ) 1995 zwischen verschiedenen EU-L&ndern gibt; und dass es b)
einen deutlichen (negativen) Zusammenhang zwischen der Langzeitarbeitslosen-
quote und der Anzahl der Abgdnge aus AL nach 6-12 Monaten Dauer gibt. Es wird,
mit Verweis auf SWE und AUT, daraus der Schluss gezogen, dass nicht der Verhinder-
ung des Zustromes in AL, sondermn des Uberganges von Kurzzeit- in Langzeitarbeits-
losigkeit zentrale Bedeutung im Kampf gegen die Langzeitarbeitslosigkeit beizumes-
sen ist.

(2) Machin/Manning (1999) gehen den Bestimmungsgrinden fir den Anteil der
Langzeitarbeitslosen an allen Arbeitslosen nach und kommen zu folgenden Schluss-
folgerungen (sie vergleichen im Wesentlichen die 60er/70er Jahre mit den 80er/90er
Jahren): a) Der LZAa stieg v.a. deshalb, weil sich die durchschnittliche Dauer der
Arbeitslosigkeit (Uber das gesamte Dauerspektrum) erhdht hat bzw. sich die
durchschnittlichen Abgangsquoten aus Arbeitslosigkeit (wiederum: der Kurzzeit- und
der Langzeitarbeitslosen) reduziert haben. Die ,,duration dependence*, also die sin-
kende Abgangswahrscheinlichkeit mit fortdauernder Arbeitslosigkeit, hat sich in den
letzten 40 Jahren nicht wesentlich verdndert - sie ist eher geringer geworden. Auch
von den Inflows ging kein erwdhnenswerter Beitrag zur Erhbhung der Langzeitarbeits-
losigkeit aus. b) Es ist dieser gemeinsame Einfluss der durchschnittlichen AL-Dauer
bzw. der durchschnittlichen ,,outflow rate* auf die Arbeitslosenquote und die Lang-
zeitarbeitslosigkeit, der beide GréBen in einen stabilen positiven Zusammenhang ver-
setzt. c) Uber den Konjunkturzyklus zeigt LZAa im Verhdltnis zur Arbeitslosenquote
»anti-clock wise loops", was durch Lags (von LZAa gegenuber ALQ) erklart werden
kann.'32

Aus beiden Untersuchungen folgt, dass der Dauer bzw. dem Abstrom aus der
Arbeitslosigkeit zur ErklGrung der Langzeitarbeitslosigkeit, aber auch der Arbeitslosig-
keit allgemein, besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden sollte. Als erkldrende
GroBen werden in diesem Zusammenhang haufig Arbeitsmarktinstitutionen, wie der
gesetzliche Arbeithehmerlinnenschutz oder die Dauer der gewdhrten Arbeitslosen-
unterstUtzung genannt. Damit kbnnen Unterschiede im Niveau der LZA zwischen Lan-

131 Im Landerquerschnitt wird dieses Bild bestatigt: Ladnder mit einer hohen ALQ haben auch eine hohe
LZAg (R2=0,79). der Zusammenhang ist weniger eng zwischen LZAa und ALQ (R2=0,33).

132 |m Abschwung sollte LZAa durch den stérkeren Zustrom von Kurzzeitarbeitslosen fallen, im Auf-
schwung steigt LZAa, weil die Kurzzeitarbeitslosen zuerst aus dem AL-Register abstromen werden bzw.
Langzeitarbeitslose am Anfang des Aufschwunges auf Grund der groBen Anzahl an verfUgbaren AL
Schwierigkeiten haben werden, einen Job zu finden.
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dern erklart werden, nicht jedoch die langfristige Ver&nderung Uber die letzten vier
Jahrzehnte.133

AbschlieBend sei noch kurz auf das Konzept der ,Langzeitbeschdftigungslosigkeit*
eingegangen, das, in Ergdnzung zur Langzeitarbeitslosigkeit, Personen erfasst, die
l&nger als ein oder zwei Jahre ohne Beschaftigung waren — es ist dies also ein weiter
gefassterer Begriff, der dementsprechend eine gréBere Personenzahl einschlieBt.
OECD (2002) zeigt in der Abbildung 4.4. einen Vergleich zwischen den beiden
MaBzahlen: Wahrend in der EU in der Gruppe der 25-54jahrigen etwa 2% der
Bevdlkerung zwischen 25-54 Jahren I&nger als 12 Monate arbeitslos ist, sind etwa 8%
ohne Beschdaftigung seit einem Jahr (die Personen, die nie in Beschdaftigung standen,
sind dabei inkludiert). Der Langzeitbeschdaftigungslosenanteil schwankt zwischen den
MS von 3 (z.B. in der BRD) bis 12 mal (in NL) so groB als der Anteil an Langzeitarbeits-
losen. In AUT stehen It LFS-Daten 1% Langzeitarbeitslose etwa 7% Langzeitbeschaftig-
ungslose gegenuUber.’3 Die Unterschiede sind dhnlich ausgepragt, wenn 2 Jahre als
Referenzzeitraum gewdhlt werden. Die Differenzen zwischen Langzeitarbeits- und
Langzeitbeschaftigungslosigkeit scheinen v. a. auf die Altersgruppe der 55-59j&hr-
igen zurGckzufUhren zu sein, aber auch auf die 20-24J4ahrigen (bei dieser Gruppe
stehen jedoch etwa 25% der Bevdlkerung noch in Ausbildung). Wie OECD (2002),
Table 4.3., zeigt, kann diese Unterscheidung in verschiedene Indikatoren und MaB-
zahlen auch beim Konzept der Langzeitarbeitslosigkeit noch fortgesetzt werden,
wobei sich fUr die EU (ungewichteter Durchschnitt), je nach verwendeter Definition,
ein Anteil von 45,5% (Vormerkdauer, AUT: 23%), 67,7% (abgeschlossene Verweildauer,
AUT: 47,3%), 74,1% (gesamte Arbeitslosigkeit Uber ein Jahr im Zeitraum von 24
Monaten, AUT: 55,2%) oder 83% (gesamte Arbeitslosigkeit UGber ein Jahr in den vier
Jahren von 1994-1997, AUT: 68%) ergibt.

Zum Thema Langzeitarbeitslosigkeit kann folgende Schlussfolgerung gezogen wer-
den: Die Situation im Bereich der Langzeitarbeitslosigkeit hat sich seit Beginn der Be-
schaftigungsstrategie deutlich verbessert, jedoch ist es fraglich, inwieweit LZAg und
LZAa tatsdchlich strukturelle Variablen im Sinne der weitgehenden Unabhdngigkeit
von zyklischen Faktoren sind, Variablen, die daher nur von strukturellen Faktoren des
Arbeitsmarktes wie den Institutionen des Arbeitsrechtes, der Lohnfindung, etfc. ab-
ha&ngig sind.

3.1.2.5. Beschdftigungsintensitat des Wachstums

Unabhdngig davon, dass das Konzept der Beschdaftigungsintensitdt des Wachstums
in verschiedenen Studien’®> unterschiedlich operationalisiert wird, ist diesen Unter-
suchungen eine Schlussfolgerung gemeinsam: Entgegen der (falschen) These vom
wjobless growth" steigt in den lefzten Jahren das AusmaB an Beschdaftigung, das mit
einem bestimmten BIP-Wachstum geschaffen werden kann; im Vergleich zu den
50er und 60er Jahren sind "nur" die durchschnittichen Wachstumsraten niedriger! Zu-
meist wird die Entwicklung zwischen den é0er und 80er Jahren mit jener in den 90er
Jahre verglichen. DG EMPL (2002a) zeigt beispielsweise in einer GegenuUberstellung

133 Siehe beispielsweise Machin/Manning (1999), p.3106, NEI (2000) und p. 27ff, Nickell (1997).

134 Daten des AMS weisen im 1. Halbjahr 2000 etwa 22.200 Langzeitarbeitslose und 41.300 Langzeitbe-
schaftigungslose aus; ein Jahr spdter sind es 12.100 zu 31.300; sieche OECD (2002), p. 220. Die gréBeren
Unterschiede If. LFS-Daten kommen u.a. durch die Erhebungsart zustande - so wird der Bestand an
Langzeitarbeitslosen It. LFS mit etwa 30.000 Personen angegeben, It. AMS-Registerdaten sind es etwa
11.300 Personen.

135 Siehe beispielsweise DG EMPL (2002a), IMF (2001), Marterbauer/Walterskirchen (2000), Padalino/Viva-
relli (1997), Gordon (1997b) oder DG ECFIN (1995).
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der BIP-Wachstumsraten und der Beschdaftigungsverdnderungen, dass die Steigung
der erkl@renden Regressionsgeraden vom Zeitraum 1971-79, Gber die Periode 1980-
89 bis 1990-2001 zunimmt, d.h. die Beschaftigung in den 90er Jahren stérker auf Out-
putdnderungen reagiert als in den vorangegangenen Dekaden (siehe Abbildung
18).13 Dieses Ergebnis wird von IMF (2001) bestatigt: Die Beschaftigungsintensitat des
Wachstums im Aufschwung, gemessen als Verhdltnis des Beschaftigungs- zum BIP-
Wachstum in Jahren mit einem sich verringernden Output-Gap, erhéhte sich in F,
BRD, ITA und SP um mehr als das Dreifache im Zeitraum 1996-2000 gegenuber 1970-
1995 von 0,19 auf 0,64. Diese Erhdhung der Beschdaftigungsintensitat spiegelt sich im
"marktorientierten Sektor" wider - hier stieg der Wert von 0,16 auf 0,62, was im Um-
kehrschluss aber, entgegen der Schlussfolgerung des IMF, bedeutet, dass die Ent-
wicklung im &ffentlichen Sektor nicht sehr verschieden von der allgemeinen Entwick-
lung sein konnte. Werden Arbeitszeiteffekte berlcksichtigt, d. h. wird die Beschaftig-
ung in VollzeitGquivalenten gerechnet (Teilzeit, selbststndige Tatigkeiten und die un-
bezahlte Arbeit von Familienangehdrigen wurden in VollzeitGquivalente umgerech-
net), dann steigt die Beschdaftigungsintensitat in den vier Landern, mit Ausnahme der
BRD, ebenfalls deutlich von 0,18 auf 0,47 an. In sektoraler Hinsicht ist diese Entwick-
lung naturlich gekennzeichnet von einer Verschiebung der Beschaftigungszuwdchse
vom primdren und sekunddren Sektor hin zum Dienstleistungsbereich, der durch
geringere Produktivittszuwdchse gekennzeichnet ist.’37

Abbildung 18: Entwicklung der Beschiftigungsintensitat des Wachstums in der EU
1970-2002
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In einem statistischen Sinn ist diese Zunahme der Beschdaffigungsintensitat des
Wachstums nur die Kehrseite der abnehmenden Arbeitsproduktivitat, die wiederum
auf die angesprochene sektorale Verschiebung hin zu den Dienstleistungen, auf die

13¢ Die Steigung der Regressionsgeraden in den 90er Jahren ist jedoch von den Jahren 1992 und 1993
geprdagt, die durch starke Beschaftigungseinbriche gekennzeichnet waren. Der Anstieg und damit der
Zusammenhang verflacht sich nach dieser Darstellung wieder etwas, wenn man die Periode 1996-2002
heranzieht.

137 Siehe Padalino/Vivarelli (1997), Table 1, 2 und IMF (2001), Table 111.2.
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Integration von Personen mit niedrigerer Produktivitét (ein gewissermaBen automati-
scher Effekt in Zeiten abnehmender Arbeitslosigkeit), aber auch auf einen zu Ende
gehenden Aufholprozess von Europa gegenuber den USA zurUckzufUhren ist.138 Seit
dem Bruch Anfang der 70er Jahre pendelt die Arbeitsproduktivitdt, mit Unterschie-
den in Bezug auf einzelne Jahre und einzelne L&nder, um ein durchschnittliches
Wachstum von jéhrlich etwa 2%. Im Vergleich etwa zu den USA zeigt sich aber, dass
die Zunahme der Stundenproduktivitdt in der EU im Vergleich der Zeitrdume 1980-90
und 1991-99 von etwa 2,25% auf 1,9% sank, in den USA hingegen von ca. 1,4% auf
1.,7% anstieg; dies gilt auch fur die erste Halfte der 90er Jahre im Vergleich zur
zweiten Halfte: In der EU sank die Zunahme der Arbeitsproduktivitdt von etwa 2% auf
1,5%, in den USA erhohte sich der Zuwachs von ca. 1,5% auf 2%. Im Rahmen eines
"Solow growth accounting model"%? kann das Wachstum der Arbeitsproduktivitat
zerlegt werden in einen Teil, der als "capital deepening" (die Arbeitsproduktivitat
steigt, wenn mehr Kapital pro Arbeit eingesetzt wird) bezeichnet wird und in den Bei-
trag, der von der Entwicklung der "multi-factor productivity" (MFP) herrGhrt. Be-
tfrachtet man wiederum die 80er Jahre im Vergleich zu den 90er Jahren, so wird
ersichtlich, dass von beiden Komponenten die Verlangsamung des Produkfivitdts-
wachstums ausging: Der Ersatz von Arbeit durch Kapital schwdchte sich ab, ebenso
wie der technische Fortschritt (der nicht von qualitativen Verbesserungen des
Arbeits- und Kapitaleinsatzes ausging), ausgedruckt im Wachstum der MFP.140 |[MF
(2001) und DG ECFIN (2001), p. 35, messen der relativen Entwicklung der Preise fur
Arbeit und Kapital, also dem AusmalB der Lohnzurickhaltung, und ihrer Wirkungen
auf die Verlangsamung des Einsatzes von arbeitssparenden Technologien eine be-
sondere Bedeutung im Zusammenhang mit der Erhéhung der Beschdaftigungsintensi-
tat bei. Wird in der Lohnentwicklung die Inflation, das Produkfivit&tswachstum und
die Arbeitslosigkeit berUcksichtigt, so zeigt sich gewissermaBen ein Trend zur
langfristigen "underlying wage moderation" seit Anfang der 80er Jahre in F, ITA, SP
und in der BRD (mit Ausnahme der Periode nach Angliederung der ehemaligen
DDR).™! Diese Praferenzdnderung der Gewerkschaften, hin zu einem héheren Ge-
wicht fUr Beschaftigungssicherung, sei It. IMF (2001) der Hauptfaktor fUr die Erhbhung
der Beschdaftigungsintensitdt des Wachstums. Der Hohe der Ersatzquoten beim
Arbeitslosengeld, Anderungen in den Arbeitsmarkiregulierungen, der Entwicklung
des Steuerkeiles und der aktiven Arbeitsmarktpolitik kam dagegen bei der Erkldrung
der Entwicklung der Beschdaftigungsintensitdt bzw. des Beschdaftigungswachstums
eine nur untergeordnete Rolle zu. Diese Aussage bezieht sich auf die Vergangenheit
und hat, It. IMF, nichts zu tun mit der prinzipiellen Wirkung dieser Faktoren auf die
Beschdaftigungsintensitdt. Auch von einer ungleicheren Einkommensverteilung, d.h.
einer Absenkung der Einkommen im unteren, unproduktiveren Bereich wurde sich
der IMF eine héhere Beschdaftigungsintensitét erwarten.

Bei der ErklGrung des empirisch unumstrittenen Phdnomens der Erhdhung der Be-
schaftigungsintensitat des Wachstums im letzten Jahrzehnt ist es letztlich schwierig zu
beurteilen, welcher Stellenwert strukturellen Ver@nderungen wie der Entwicklung hin
zum Dienstleistungssektor oder dem Aufholprozess gegentber den USA hinsichtlich

138 Die beiden Zielsetzungen hohe Beschdftigungsintensitdt und hohe Arbeitsproduktivitdt sollten sich
dennoch nicht ausschlieBen, weil die Steigerung der Produktivitét Uber den technologischen Fortschritt
und die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit das BIP-Wachstum l&ngerfristig erhdhen sollfe und da-
mit auch hoéhere Beschdaftigungszuwdéchse (in absoluten Zahlen) erreicht werden kénnen. Siehe dazu
auch DG EMPL (2001), p. 58ff.

132 Siehe beispielsweise Schreyer/Pilat (2001), S. 130ff.

140 Siehe beispielsweise IMF (2001), Table 111.3, DG ECFIN (2000b), Graph 7 und Schreyer/Pilat (2001), S.
132.

141 Siehe IMF (2001), Figure Ill.4 und 11.10.
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der Produktivitétsentwicklung einerseits und Anderungen im Arbeitsmarktgeschehen
(LohnzurGckhaltung, Eingliederung von weniger produktiven Langzeitarbeitslosen,
etc.) andererseits zukommt.

3.1.2.6. Lohnentwicklung

Auf grundsétzliche und empirische Fragen der Lohnentwicklung wurde bereits in den
Kapiteln 2.4.2. und 2.4.3. eingegangen. Dabei wurde die Entwicklung der realen
LohnstUckkosten in Beziehung gesetzt zu anderen volkswirtschaftlichen Aggregaten
(wie den Investitionen, dem privaten Konsum und der Beschdftigung) und ein
Vergleich EU-USA angestellt. Es zeigte sich, dass die Beschdaftigungsentwicklung auf
makrodkonomischer Ebene von vielen Faktoren beeinflusst wird, LohnzurGckhaltung
jedoch offensichtlich keine notwendige Voraussetzung fUr eine gUnstige Entwicklung
des Arbeitsmarktes darstellt. Moderate Lohnzuwdchse kdnnen die Investitionsbereit-
schaft Uber hohere Gewinnerwartungen steigern, sie verbessern die Wettbewerbs-
fahigkeit der Unternehmen, sie vermindern den Anreiz zum Einsatz von arbeitsspar-
enden Technologien, sie wirken aber andererseits auch negativ auf die Ausgaben
des privaten Konsums.

Abbildung 19: Entwicklung von Realléhnen, Produktivitdt und realen
Lohnstiickkosten in der EU, 1961-2002
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Quelle: Eurostat (New Cronos)

In den letzten vier Jahrzehnten kam es zu einer bemerkenswerten Konvergenz der
nominellen und realen Lohnentwicklung zwischen den EU-MS auf einem historisch
niedrigen Niveau, sodass durchaus von einem gewissen AusmalB an "wage syn-
chronisation" gesprochen werden kann; dieser Befund gilt v. a. fUr die ?0er Jahre.42
Wie aus Abbildung 19 ersichtlich wird, erhdhte sich die Arbeitsproduktivitat seit dem
Strukturbruch Anfang der 70er Jahre um etwa 2% jahrlich (mit einem klaren pro-
zyklischen Muster und einem Absinken seit 1996). Die Entwicklung der Realléhne folgt
jener der Produktivitat, jedoch bleiben jene seit Anfang der 80er Jahre doch deutlich

142 Siehe beispielsweise Gros/Hefeker (1999) und Pichelmann (2000). Es ist anzumerken, dass die Nomi-
nallohnentwicklung bereits in der zweiten Hdlfte der 60er Jahre dhnlich wenig streute als in der zweiten
Halfte der 90er Jahre; siehe Gros/Hefeker (1999), Figure 1.1.
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hinter dieser zurUck, was zu einem RUckgang der realen LohnstUckkosten fUhrte. Zwi-
schen 1993-1999 stagnierten die Realldhne, sie zogen erst wieder mit dem Konjunk-
turaufschwung an. Diese Analyse kann verfeinert werden mit Hilfe eines "real wage
gap indicator": Nachdem bis Anfang der 80er Jahre der wage gap bis Gber 10%
angewachsen war, befindet er sich seit Ende der 90er Jahre wieder auf dem Niveau
von 1970.143

Mit dem Anstieg der Arbeitslosigkeit in der EU seit Anfang der 80er Jahre und den
Vorbereitungen auf die Wirtschafts- und Wahrungsunion haben sich langerfristige,
strukturelle Verdnderungen im Lohnsetzungsverhalten der Gewerkschaften voll-
zogen. Das letzte Jahrzehnt war gekennzeichnet sowohl von einer stérkeren Dezen-
tralisierung der Lohnverhandlungen, aber auch von einer verstarkten Koordination
auf nationaler Ebene, beispielsweise in Form von so genannten "Sozial-Pakten" (bei
denen LohnzurGckhaltung hdaufig ein wesentlicher Bestandteil war).’#4 Nach der
Calmfors-Driffill-Hypothese muUssten beide Entwicklungen dazu fUhren, dass die Real-
lohnzuwdchse moderater ausfallen, was in der Realitdt ja auch der Fall war. Auch
der negative Zusammenhang zwischen Nominallohnzuwd&chsen und Arbeitslosigkeit
ist in den 90er Jahren enger geworden: Regressiert man in einer einfachen Gleich-
ung das Nominallohnwachstum auf die Hohe der Arbeitslosigkeit in der Vorperiode
so ist der negative Zusammenhang in der Periode 1990-02 deutlich enger als
zwischen 1961-1989.

Die Lohnverteilung (D9/D1) blieb in Kontinentaleuropa in vielen Landern in den 80er
und 90er Jahren anndhernd gleich, nur in GB und in den USA vergréBerte sich die
Lohnspreizung.'45

3.1.3. Auswirkungen der aktiven Arbeitsmarktpolitik (AMP) auf die gemessene Ar-
beits- und Langzeitarbeitslosenquote4¢

Muss der deutliche Rickgang in den Arbeitslosen- und Langzeitarbeitslosenquoten
seit Beginn der Beschdaftigungsstrategie 1997, der besonders ausgepragt in IRL, SWE,
NL, P, SP, GB, FIN, DK, F und B war, zumindest teilweise auf die vermehrten Anstreng-
ungen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik zurockgefuhrt werden? Bei der Behandlung
dieser Frage soll es darum gehen, den Beitrag der aktiven Arbeitsmarktpolitik zur Re-
duktion von ALQ und LZAg in einem statistisch-erfassungstechnischen Sinn zu identifi-
zieren. Nicht behandelt wird der Problemkreis der Effizienz und Effekfivitdt von
arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen. Auch soll die Sinnhaftigkeit von aktiver Arbeits-
marktpolitik nicht generell in Frage gestellt werden.

Bevor in die Thematik eingestiegen werden kann, erscheinen jedoch noch einige
Vorbemerkungen angebracht: Obwohl die verwendeten Definitionen und Konven-

143 Pichelmann verwendet an Stelle der Arbeitsproduktivitét ein MaB fUr die Arbeitseffizienz und er be-
rucksichtigt die démpfende Wirkung der Arbeitslosigkeit auf das Reallohnwachstum. In manchen Lan-
dern, wie NL, DK, ITA und SWE, hat sich der wage gap in den 90er Jahren deutlich in den negativen Be-
reich hinein entwickelt; siehe Pichelmann (2000), Chart 7-11. IMF (2001) kommt zu sehr dhnlichen Ergeb-
nissen.

144 Siehe beispielsweise DG ECFIN (2002b), S. 89, Schulten (2001) oder Schulten/StUckler (2000).

145 Siehe Schulten (2001), Abbildung 3.

146 Hinsichtlich der Angaben zur Arbeitsmarktpolitik (Ausgaben, Teilnehmerinnen) fuBt der Abschnitt im
Wesentlichen auf OECD- (Employment Outlook, verschiedene Jahre) und EU-Daten (LMP-Database,
Eurostat New Cronos).
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tionen im Prinzip eindeutig sind, wird die Behandlung der oben aufgeworfenen
Frage erschwert durch die Tatsache, dass die administrativen Praktiken von Land zu
Land in einer Vielzahl von Detailaspekten voneinander abweichen. Daher sind die
angegebenen Zahlen mit groBer Vorsicht zu interpretieren - sie sollen allerdings im
vorliegenden Kontext auch nur einen groben Einblick Uber mogliche GréBenord-
nungen geben.

Die ILO-Kriterien legen fest, dass jemand als arbeitslos gilt, der keiner bezahlten
Arbeit nachgeht, Arbeit sucht, also AktivitGten in den letzten vier Wochen gesetzt
hat, und zur Aufnahme einer Beschdaftigung, spatestens in etwa zwei Wochen, ver-
fugbar ist. Aktive Arbeitsmarktpolitik umfasst u. a.: Beratung, UnterstUtzung und Ver-
mittlung durch das Arbeitsmarktservice; TrainingsmaBnahmen; Beschdaftigungsan-
reize (etwa Lohnsubventionen im privaten Sektor, Beschaftigungsschaffung im ge-
meinnuUtzigen und &ffentlichen Bereich); MaBnahmen fir Behinderte und Jugend-
liche; Job-Sharing und Grindungsinitiativen. Normalerweise werden Teilnehmerinnen
in aktiven MaBnahmen nicht als arbeitslos gezahlt, sie scheinen daher nicht in der
Arbeitslosenstatistik auf.’¥ Andernfalls muUssten Personen in aktiven MaBnahmen,
neben der Teilnahme an Kursen, in einer beschdaftigungsschaffenden MaBnahme,
etc. aktiv Arbeit suchen und sofort vermittelbar sein, d. h. die MaBnahme ab-
brechen, wenn ein Job gefunden wird. Daher wird unten der Versuch unternommen
(siehe Tabelle 2), eine erweiterte Arbeitslosenquote anzugeben, die die Personen in
aktiven MaBnahmen (ohne Beihilfen zur Lehrausbildung und Lohnsubventionen im
privaten Sektor) zu den Ublicherweise gezdhlten Arbeitslosen'#® hinzuzdahlt. Wie
bereits erwdhnt, soll damit nicht der Anspruch erhoben werden, die "wahre" Arbeits-
losenquote zu bestimmen, sondern nur der Versuch unternommen werden, den ver-
zerrenden Effekt von aktiven MaBnahmen auf die Messung der ALQ in groben ZUgen
anzugeben. Nicht unerwdhnt bleiben sollte zudem, dass das beschriebene
Phdnomen in zweifacher Hinsicht fir den vorliegenden Zusammenhang relevant ist:
(1) Personen in aktiven MaBnahmen werden in der Zeit ihrer Teiinahme nicht zu den
Arbeitslosen gezdhlt (am Stichtag scheinen sie nicht als Arbeitslose auf). (2) Nach
MaBnahmenteilnahme, v. a. wenn diese I&dnger dauert, wird in vielen Ldndern der
"unemployment counter" (wie ihn die OECD nennt) im Falle einer erneuten Arbeits-
losigkeit wieder auf Null gesetzt. Diese administrative Praxis verzerrt das Ausmal der
Langzeitarbeitslosigkeit nach unten.!4?

An den Beginn der Uberlegungen soll eine komprimierte Darstellung der Entwicklung
der aktiven Arbeitsmarktpolitik in der EU gestellt werden. Betrachtet man den sehr
langen Zeitraum von 1985-2000 fallen zwei Aspekte auf: (1) Der Anteil der aktiven
Arbeitsmarktpolitik (Ausgaben in % des BIP) schwankt im OECD-Durchschnitt selbst
Uber diesen langen Zeitraum, mit sehr unterschiedlichen Arbeitslosenquoten, nicht
sehr stark zwischen 0,86% (1985) und 1,13% (1993). (2) Es zeigt sich ein nur moderat
antizyklischer Zusammenhang (mit steigender ALQ steigt auch der Anteil an aktiver
Arbeitsmarktpolitik). Am deutlichsten ausgeprégt ist dieser Konnex in den nordischen

147 Ein Ph&nomen, das seit Jahren im Zusammenhang mit SWE (einem Land mit einem sehr hohen Anteil
an aktiven MaBnahmen) diskutiert wird.

148 Es werden LFS-Daten zur Bestimmung der Arbeitslosenzahlen herangezogen, in der - wahrscheinlich
im Detail nicht immer korrekten - Annahme, dass die Personen in akfiven MaBnahmen bei der Befrag-
ung antworten, nicht arbeitslos zu sein. Genau genommen wei man nicht, wie die Befragten auf AL-
Unterbrechungen (wegen Krankheit, Beschdaftigung, MaBnahmenteilnahme) in ihren Anftworten
reagieren. Dies ist nicht zuletzt ein Grund (neben andere Faktoren) dafir, dass LFS- und Registerdaten in
vielen EU-MS stark voneinander abweichen (z.B. AUT 2001: LFS 137.400 AL; AMS 203.700 AL).

14? Die Informationen zu diesem Sachverhalt stammen von OECD (2002) und von (nicht veroffentlichten)
Arbeiten der EMCO-Indikatorengruppe.
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Landern.’® Engt man den Zeitraum der Betrachtung auf die Periode seit 1997 ein, so
wird das bisherige Bild bestatigt: Seit Beginn der Beschaftigungsstrategie kann fur die
EU insgesamt ein leichter RUckgang im Anteil der aktiven Ausgaben (in % des BIP)
festgestellt werden, der besonders ausgepragt in SWE und FIN ist; AUT und SP weisen
einen moderaten Anstieg auf (siehe Abbildung 20). Auch der Anteil der aktiven Aus-
gaben an den Gesamtausgaben fur (aktive und passive) Arbeitsmarktpolitik hat sich
fUr die gesamte EU nicht wesentlich verdndert. Einige Lander, wie GR, NL, GB, B, SP,
DK und AUT haben jedoch die Vorgabe "Aktivierung der Arbeitsmarktpolitik" an-
scheinend ernster genommen als andere (siehe Abbildung 21).

Abbildung 20: Niveaus und Verdnderungen der Ausgaben fiir aktive AMP
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Abbildung 21: Niveaus und Veranderungen der Ausgaben fiir aktive AMP
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150 Siehe OECD (2001), Chapter 1, p. 21-35.
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FUr die vorliegende Fragestellung der méglichen Verzerrungen der AL- und LZA-Sto-
tistiken aufgrund der Teilnahme an aktiven MaBnahmen nicht unerheblich ist auch
die Frage nach der "Intensitat" (Dauer und Kosten einer MaBnahme) der aktiven
AMP. Die Evidenz dazu ist jedoch nicht einheitlich: OECD (2001), p. 29, schlieBt auf
Grund der Erhdhung der Zugdnge in aktiven MaBnahmen von etwa 4% des Arbeits-
kraffeangebotes (1985) auf etwa 8% (1998) fir OECD16 und der nicht wesentlichen
Erhdhung der aktiven Ausgaben, dass die akfiven MaBnahmen im Durchschnitt in
den letzten Jahren weniger teuer bzw. kUrzer waren. Setzt man die aktiven Ausga-
ben jedoch in Beziehung zu den Zug&ngen in aktive MaBnahmen (unter Verwend-
ung von OECD-Daten), so erhdhten sich die Pro-Kopf-Ausgaben zwischen 1997-
2000/2001 in SWE, BRD, GB, FIN und DK, sie reduzierten sich jedoch in NL und AUT.
Dieses Ergebnis wurde fur teurere/ldngere MaBnahmen zumindest in einigen
Landern sprechen. Damit ergibt sich insgesamt ein Bild, das a priori die These nicht
unterstUtzt, die Ausweitung der aktiven Arbeitsmarktpolitik in einzelnen L&dndern habe
wesentlich zur Reduktion der ALQ und der LZAQ beigefragen. In den oben genan-
nten Landern besteht eher eine gegenteilige Tendenz.

In der nachfolgenden Tabelle 2 (siehe unten) wird der Versuch unternommen, abzu-
schatzen, wie sich die Arbeitslosenquote (Jahresdurchschnittsbestand) dndert, wenn
man die Teilnehmerinnen in Arbeitsmarktprogrammen (Jahresdurchschnittsbestand)
zu den Arbeitslosen hinzuzdhlt. Nicht berUcksichtigt wurden: Lehrlingsférderungen,
well sie sich haufig nicht auf so genannte "benachteiligte" Gruppen am Arbeitsmarkt
beziehen; und Beschaftigungsanreize im privaten Sektor, weil diese Personen (Stich-
wort Mitnahmeeffekte) moglicherweise auch ohne Lohnsubvention eine Beschdaftig-
ung gefunden hatten und, da sie ja beschdaftigt sind, nicht zu den Arbeitslosen hinzu-
gezdahlt werden sollten.

Aus Tabelle 2 kédnnen folgende Schlusse gezogen werden:

(1) Die These, dass die vermehrten Anstrengungen der MS in der aktiven Arbeits-
marktpolitik seit 1997 mehr als bisher zur Reduktion der Arbeitslosenquoten beige-
tragen hatten, findet sich, wenn Uberhaupt, nur in einigen Ladndern bestatigt. Wird
Spalte | herangezogen, dann erhdhten sich die Teilnehmerinnenzahlen in aktiven
MaBnahmen in SP, B, AUT, BRD und in P, UK (die nicht gezeigt werden).!5! In FIN und
SWE kam es sogar zu einem deutlichen Ruckgang. Auch die Akfivierungsquoten
(Spalte V) zeigen haufig eine stagnierende oder sogar eine fallende Tendenz.

(2) Die Verzerrung der Arbeitslosenquoten, die es in gewissem Ausmal immer schon
gegeben hat, ist in einigen Ldndern enorm: Werden die MaBnahmen-Teilnehmer-
Innen (ohne Lehrstellensuchende und Lohnsubventionen im privaten Bereich) zu den
Arbeitslosen hinzugezdhlt, dann erhéht sich die ALQ (2000) in SWE und B um Uber
100%, in IRL um etwa 80%, in NL um 70%. Weniger stark sind die Anderungen in der
BRD, FIN und AUT.

151 In P stieg die Zahl der Teilnehmerinnen in aktiven MaBnahmen It. GBB von 71.000 (1998) auf 13.0000
(2001), in UK von 110.000 (1999) auf 163.000 (2001).
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Tabelle 2: Erweiterte Arbeitslosenquoten - Arbeitslose und Teilnehmerinnen in

MaRnahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in ausgewéhlten Landern

[V=(I+11)/

[0] 1 il ] IV=IT VIEV/IIV]  [VI=I/(1+11)]
AUT | AT(2,3,6,7) AL(LFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ | Aktivq(GBB)
1998 18123 171000 3792000 4.5% 5.0% 110.1% 13.7%
2000 43582 140000 3817000 3.7% 4.8% 129.6% 20.0%
2001 47078 137000 3829000 3.6% 4.7% 132.7% 21.0%

B | AT(2,3,5,6,7) AL(LFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ | Aktivg(GBB)
1998 | 272878 400000 4251000 94%  14.9% 158.1% 64.8%
2000 | 327219 302000 4370000 6.9%  13.4% 193.8% 47.0%
2001| 357995 286000 4316000 6.6% 13.8% 207.9% 50.0%
BRD | AT(2,3,5,6,7) AL(LFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ | Aktivq(GBB)
1998 | 928161 3681000 38962000 94%  11.6% 122.3% 37.2%
2000 | 1073346 3133000 39127000 8.0%  10.5% 130.7% 34.0%
2001 | 1144886 3111000 39273000 7.9% 10.5% 132.9% 34.0%

IRL | AT(2,56,7) ALLFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ |Aktivq(GBB)
1998 71047 123000 1611000 76%  11.5% 151.1% 36.0%
2000 63669 74000 1735000 4.3% 7.7% 179.5% 36.0%
2001 63865 68000 1778000 3.8% 7.2% 187.2% 38.0%

FIN | AT(2,3,5,6,7) AL(LFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ | Aktivq(GBB)
1998 | 106588 285000 2497000 11.4%  15.0% 131.8% 30.4%
2000 77025 253000 2572000 9.8%  12.5% 126.7% 30.0%
2001 70914 238000 2590000 9.2% 11.6% 126.3% 20.0%
SWE | AT(2,3,5,6,7) AL(LFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ |Aktivq(GBB)
1998 | 439969 368000 4259000 8.6%  17.2% 199.0% 93.3%
2000 | 322792 264000 4286000 6.2%  12.7% 206.7% 56.0%
2001| 328232 229000 4339000 5.3% 11.9% 226.2% 60.0%

SP | AT(2,35) AL(LFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ | Aktivq(GBB)
1998 80200 2561000 15665000 16.3%  16.8% 102.6% 27.2%
2000 | 150560 1994000 16355000 12.2%  13.0% 106.6% 32.0%
2001 187134 1892000 16546000 11.4%  12.4% 108.7% 37.0%

F | AT(256,7) ALLFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ |Aktivq(GBB)
1998 | 809126 2866000 25155000 114%  14.2% 124.2% 20.3%
2000 | 863698 2381000 25641000 9.3%  12.2% 131.8% 38.0%

NL | AT(3,56) AL(LFS) AA(Besch+Al) | ALQ  ALQerw. ALQerw/ALQ | Aktivq(GBB)
1998 | 173850 295000 7693000 3.8% 6.0% 155.4% 34.0%
2000 | 170650 224000 8043000 2.8% 4.8% 172.5% 39.0%
2001 142375 198000 8203000 2.4% 4.1% 169.0% 34.0%

Anmerkungen: Daten in Spalte | entstammen fir die Jahre 1998 und 2000 aus der LMP-Database; sie
beziehen sich auf Beschaftigungsmalnahmen (Teilnehmerinnen, Jahresdurchschnitisbestande) fir be-
nachteiligte Gruppen am Arbeitsmarkt (da es sich bei der LMP um eine MaRnahmen-Datei handelt, sind
Doppelzahlungen nicht ausgeschlossen); in manchen Landern sind nur Mallnahmen der Zentralregier
ung enthalten, die Zahlen sind mit jenen der OECD nur bedingt vergleichbar; die Kategorien bedeuten:
(2) Aus- und Weiterbildung (ohne Lehrausbildung); (3) Job Sharing (4) Beschaftigungsanreize im

privaten Sektor (nicht berlcksichtigt), (5) Behinderte, (6) Beschaftigung im &ffentlichen und

gemeinnutzigen Bereich, (7) Grindungsinitiativen; fir 2001 entstammen die Daten aus dem GBB 2002
(sie wurden mit einem Umrechnungsfaktor, der sich aus dem Verhaltnis von LMP- und NAP-Zahlen des
Jahres 2000 errechnet, ermittelt). Die Daten der Spalten Il und Il sind Employment in Europe (2002)
entnommen. Die in der Spalte VIl enthaltenen Daten entstammen den GBB der entsprechenden Jahre;
sie stimmen aus mehreren Griinden (z.B. Register-Arbeitslose im GBB anstellen von LFS-Daten) nicht

mit den aus den Spalten | und Il errechneten Werten Gberein.

Quelle: LMP-Database (Eurostat, New Cronos), Gemeinsame Beschéaftigungsbericht 1999, 2000 und

2002 (Rat 1999, 2000 und 2002).
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(3) Zu einzelnen Landern - AUT: Wird die stabilere Zeitreihe der Schulungsteilnehmer-
Innen herangezogen (1998: 20.900, 1999: 26.608, 2000: 28.587, 2001: 31.615 und 2002:
35.434 Personen), dann zeigt sich ein Aufwartstrend, ebenso wie in den LMP Daten.
SP, F und B: In diesen drei Landern fallen unter die Kategorie 4 (Beschdaftigungsan-
reize im privaten Sektor) eine groBe Anzahl von Personen (SP 1998: 1 Mio, 2000: 2.1
Mio; F: in beiden Jahren etwa 650000, in B: etwa 130000 in beiden Jahren's2), Damit
kdnnte der verzerrende Effekt in diesen drei Ldndern moglicherweise etwas unter-
schatzt werden. Bemerkenswert ist v. a. der drastische Anstieg in SP zwischen 1998
und 2000.

Zusammenfassend |dsst sich feststellen, dass die prdsentierten Daten die These der
verzerrenden Wirkung von vermehrten Anstrengungen in der aktiven Arbeitsmarktpo-
litik auf die Arbeitslosenquoten jedenfalls fUr die Mehrheit der MS nicht zu bestatigen
scheinen. Dieses Ergebnis gilt jedoch nicht fur SP, P, B und UK (und auch fur AUT und
BRD), bei denen es scheint, dass in gewissem Umfang die Erhdhung der Teilnehmer-
zahlen eine Rolle bei der Reduktion bzw. Stabilisierung der ALQ gespielt haben.

Nun soll der zweite Teil der Themenstellung behandelt werden, der auf die Messung
der Dauer der Arbeitslosigkeit abstellt: In welchem AusmaB wird die Hohe der Lang-
zeitarbeitslosigkeit nach unten verzerrt durch die Teilnahme an aktiven MaB-
nahmen?¢ Zur Beantwortung der Frage wdaren Informationen zu den exakten admini-
strativen Regeln (unter welchen Bedingungen unterbricht die MaBnahmenteilnahme
die Z&hlung der Dauer der Arbeitslosigkeit), zur Dauerverteilung und Lage der MaB-
nahmen (im Verlauf der Arbeitslosigkeit) und zum Turnover im Arbeitslosenregister
notwendig. Im Folgenden soll eine Anndherung v. a. fir jene Lander versucht
werden, bei denen die LZAq besonders drastisch seit 1997 zurockgegangen ist (IRL,
NL, SWE, P, SP, GB und FIN).

Die Gemeinsamen Beschdaftigungsberichte (GBB) liefern Informationen Uber die
Ubertrittsquoten von Jugendlichen (nach 6 Monaten) und Erwachsenen (nach 12
Monaten) in Langzeitarbeitslosigkeit.’® Diese reichen bei der Gruppe der Erwachse-
nen von 0,6% (AUT) bis 23% (NL). Im Umkehrschluss kann gesagt werden, dass Lander
mit vergleichsweise hohen Ubertrittsquoten, wie NL, BRD, P und LUX, wahrscheinlich
die Langzeitarbeitslosigkeit nicht "kdnstlich" durch aktive MaBnahmen reduzieren. FUr
Lander mit niedrigen Ubertrittsquoten, wie SWE, SP, GB, FIN, F und IRL, gilt dies
naturlich nicht.

152 Im Falle von SP handelt es sich v. a. um Férderungen von unbefristeten Arbeitsvertrégen (bzw. Um-
wandlung von befristeten in unbefristete), bei F und B sind es verschiedene Formen von Lohnsubven-
fionen.

153 Siehe Rat (2001, 2002) Annexe zu Leiflinie 1; gemessen wird der Anteil an Personen, der in einem
Monat arbeitslos wird, und der nach 6/12 Monaten noch immer arbeitslos ist, am gesamten AL-Zustrom
dieses Monats. Die Zahlen von B sind mit den anderen Ldndern nicht vergleichbar, weil nur
Unterbrechungen der Arbeitslosigkeit, die ladnger als 3 Monate dauern, nicht als Arbeitslosigkeitsepiso-
den gerechnet werden. Siehe dazu die Abbildung 23 unten.
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Tabelle 3: Zugdnge in aktive MaBnahmen (in % des Arbeitsangebotes)

SWE SP FIN

1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 [ 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Training 411 | 458 | 379 | 284 | 232 x | x | x | x | x |535| 435|422 | 340 | 2.76
Beschaffig- | - oo | 549 [ 333 | 297 | 211 | 150 | 178 | 509 | 517 | 158 | 448 | 353 | 274 | 2.24 | 1.99
ungsanreize

Andere akfive | o | 501 | 158 | 152 | 139 | 299 | 271 | 2.58 | 221 | 032 | 350 | 374 | 332 | 2.97 | 2.40

MaBnahmen
F P IRL
1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Training 273 | 287 | 265 | 241 | ka. | ka. | 118 | ka. | 082 | ka. | ka. | 1.74 | 1.83 | 1.53 | ka.
ff;ggr?rf;'ge 392 | 377 | 353 | 311 | ka. | ka. | 076 | ka. | 081 | ka. | ka. | 3.66 | 320 | 3.15 | ka.

Andere aktive

2.87 | 3.23 | 3.33 | 3.27 | k.a. k.a. k.a. k.a. k.a. k.a. k.a. k.a. k.a. k.a. k.a.
MaBnahmen

Anmerkung: Unter "Andere aktive MaBnahmen" werden Programme fUr Jugendliche und Behinderte zusammengefasst.
Quelle: OECD (Employment Outlook 2001, 2002); LMP (fUr IRL und P)
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Zu den administrativen Regeln sind die Informationen nicht immer einheitlich (siehe
FuBnote 149): Die Arbeitslosenepisode wird in NL, DK, SP und ITA im Falle von Train-
ingsmaBnahmen, in NL, DK und ITA im Falle von Beschaftigungsanreizen und in NL, P,
DK und ITA bei anderen MaBnahmen nicht unterbrochen. FUr die genannten MaB-
nahmen scheiden die L&nder daher aus der Betrachtung aus. Die Arbeitslosigkeit
wird in P, FIN, SWE, GR und BRD im Falle von TrainingsmaBnahmen immer unterbro-
chen; dies gilt fGr BRD, P, FIN, SWE, SP, F und GR auch fur Beschaftigungsanreize, fir
BRD, FIN, GR und SP fur andere MaBnahmen. In F, IRL, AUT und GB hangt die Ent-
scheidung, ob die Arbeitslosenperiode unterbrochen wird, von anderen Faktoren
(wie etwa der Dauer der MaBnahme) ab. Daraus folgt: FUr die vorliegende Frage er-
scheinen v. a. die Lander SWE, SP (nicht fUr Training), FIN, F (fUr Beschaftigungs-
anreize) und ev. P (aber hohe Ubertrittsquote) bzw. IRL von besonderem Interesse.

Die vorangegangene Tabelle 3 zeigt die Entwicklung der Zugénge zu aktiven MaB-
nahmen in einigen ausgewdhlten Ladndern der EU im Zeitraum 1997-2001. FOr SWE
kann ein deutlicher RUckgang der Zugdnge in aktive Programme (alle Kategorien)
konstatiert werden. Damit scheidet die Teilnahme in aktiven MaBnahmen fur die Er-
klarung des ausgeprégten Ruckganges der LZAQ in SWE aus. In SP kdnnte die vor-
Ubergehende Ausweitung der Beschaftigungsanreize (v. a. fUr die Férderung von un-
befristeten Arbeitsverhdlinissen) in den Jahren 1999 und 2000 zur Reduktion der Lang-
zeitarbeitslosigkeit beigetragen haben, wenn diese MaBnahmen tatséchlich die
Arbeitslosigkeitsepisode unterbrechen. FUr FIN gilt das, was fur SWE bereits festgestellt
wurde. FUr F, P und IRL schlieBlich kann auch keine Ausweitung des Zuganges in
aktive MaBnahmen - eher ein moderater RGckgang - beobachtet werden.

Gegeben die Unsicherheiten, die durch die Datenlage bedingt sind, kédnnen den-
noch folgende Schlussfolgerungen fur das Kapitel 3.1.3 gezogen werden: Obwohl
die Teilnahme in den Programmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik in vielen EU-MS die
Statistiken zur ALQ und LZAQ nach unten verzerren, so kbnnte nur eine drastische Aus-
weitung der aktiven Arbeitsmarktpolitik die deutliche Reduktion von ALQ und LZAQ in
den letzten Jahren erkl@ren. Zu einer solchen kam es aber nicht. Eher besteht die
gegenteilige Tendenz, das Ausmal der aktiven Arbeitsmarktpolitik einzuschrénken.

Zusammenfassung von Kapitel 3.1: Die vorangegangenen AusfUhrungen haben sehr
deutlich gezeigt, dass die Verdnderungen auf den europdischen Arbeitsmarkten seit
Beginn der Beschdaftigungsstrategie 1997 enorm sind. Unabhdngig davon, welcher
Indikator herangezogen wird - ob es die Beschaftigungsquoten, die Arbeitslosen-
und Langzeitarbeitslosenquoten oder ob es analytischere GréBen wie die zyklische
Reagibilitat, die NAIRU, die Beveridge-Kurve oder die Beschdaftigungsintensitat sind -
sie alle zeigen eine deutliche Verbesserung. Diese positiven Verdnderungen sind je-
doch, wenn Uberhaupt, nur fir einzelne Ldnder - in einem statistisch-erfassungs-
technischen Sinn - auf die Ausweitung der aktiven Arbeitsmarktpolitik zurGckzufGhren,
weil das Niveau an akfiven MaBnahmen in den letzten Jahren eher reduziert, denn
ausgebaut wurde. Die vorangegangene Darstellung lasst jedoch die Frage weit-
gehend unbeantwortet, was die genauen Ursachen fur diese Verbesserung der
Arbeitsmarktsituation waren: Waren es die Strukturreformen auf den Markten,
insbesondere auf den Arbeitsmdarkten, oder kam der entscheidende Impuls von der
gunstigeren Konjunkfurentwicklung in den Jahren 1988-20002 Einen Baustein zur
Beantwortung dieser Frage liefern die n&chsten beiden Kapitel, indem sie die
Anstrengungen der MS zur Umsetzung der beschaftigungspolitischen Vorgaben des
Luxemburg-Prozesses n&her beleuchten. Kapitel 3.4. wird die Frage des kausalen Zu-
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sammenhanges zwischen Strukturreformen bzw. Wachstum und den Verdnderungen
auf den europdischen Arbeitsmarkten nochmals abschlieBend behandein.

3.2. Bewertung der Umsetzung der Strategie in den Mitgliedstaaten anhand von In-
put-Indikatoren: Nationale Aktionsplane fur Beschdftigung und Gemeinsame
Beschaftigungsberichte

Welche Anstrengungen haben die MS seit 1997 unternommen, um die Vorgaben der
"europdischen Beschdftigungsstrategie" umzusetzene Welchen ErklGrungsbeitrag
kdnnen diese durch den Luxemburg-Prozess initiierten StrukturmaBnahmen zur Ver-
besserung der Lage auf den Arbeitsmdarkten beisteuern2 Dies sind die beiden Kern-
fragen, derer sich das Kapitel 3.2. widmen wird. Soweit vorhanden, sollen die Leist-
ungen der MS mit Hilfe von Input- bzw. Politik-Indikatoren abgebildet werden. Die
beabsichtigte Analyse wird jedoch erschwert durch den Umstand, dass die MS in
ihren funf bisher vorgelegten Natfionalen Aktionspldnen fir Beschdaftigung nicht
selten sehr blumig und wortreich Uber eine Vielzahl von Initiativen und Programmen
berichten, es aber fUr den Betrachter - aufgrund des hdufigen Fehlens von "harten"
Daten zu Aufwendungen, Teilnehmerzahlen und von Wirkungsevaluierungen - zu-
meist schwierig ist, das tats@chliche AusmalB der Anstrengungen der MS bei der Um-
setzung objektiv zu bewerten.’ Hinzu kommt, dass offensichtlich von vielen MS "alter
Wein in neuen SchlGuchen" verkauft wird.’>> Die nachfolgende Darstellung wird sich
Uber weite Strecken auf Analysen der KOM im Rahmen der Gemeinsamen Beschdaf-
tigungsberichte beziehen, obwohl diese nicht immer "objektiv' genannt werden kon-
nen, weil haufig politisch-strategische Uberlegungen verschiedener Art in die Bewert-
ung einflieBen.’¢ Seitdem 1998 die ersten NAPs von den MS vorgelegt wurden ist
folgende Entwicklung zu bemerken: Zu Beginn waren einige NAPs sehr ambitioniert in
den angekindigten Vorhaben, die KOM-Analysen jedoch sehr vorsichtig - wollte
man doch die MS mit zu harscher Kritik nicht vor den Kopf stoBen. In den letzten bei-
den Jahren reduzierten die MS sichtlich ihre BemUhungen zur Umsetzung. Die KOM
wurde zwar in ihrer Kritik deutlicher, Uberschritt dabei jedoch einen gewissen "diplo-
matischen Jargon" nicht, offensichtlich in der Hoffnung, dadurch die MS "bei der
Stange" halten zu kdnnen. In den bisher fUnf vorgelegten Gemeinsamen Beschdaf-
tigungsberichten, die, trotz der Interventionen der MS, auch bis zur letztendlichen
Verabschiedung die Handschrift der KOM tragen, wurde von der "Hdtferin der
Vertradge" immer dasselbe Argumentationsmuster verwendet: Einerseits wurden die
MS fUr ihre BemUhungen und Anstrengungen bei der Umsetzungen der beschaftig-
ungspolitischen Leitlinien gelobt, es wurden die Fortschritte und das bereits Erreichte
hervorgehoben. Dabei wurde allerdings Uber weite Strecken ziemlich "naiv" darauf
vertraut, dass die Informationen der MS in den NAPs auch korrekt sind. Andererseits

154 Deshalb wird auch auf eine Detailanalyse einzelner NAPs, abgesehen von den &sterreichischen NAPs
in Kapitel 3.3., verzichtet.

155 Oder um es in den Worten von de la Porte/Pochet (2002) zu sagen: "The Employment Strategy is now
in full swing in terms of the attention it receives from a variety of players, but not necessarily in terms of
action carried out by Member States to comply with the guidelines. Indeed, in the reports submitted by
the Member States up to the present, the response to the guidelines has to a great extent been limited
to ‘a list of discrete initiatives, often not specifically responses to the guidelines, and without overall
integration’(Goetschy 1999) ... Up to now, the NAPs were more often than not reflections of existing
national programmes". Siehe de la Porte/Pochet 2002, p. 39f.

156 Siehe dazu die dhnlich lautenden Einschdtzung in de la Porte/Pochet (2002), p.14. Neben den
Analysen der KOM finden sich nur vereinzelt Bewertungen der Umsetzung der NAPs, beispielsweise in:
Keller (1999), Goetschy (1999, 2001), Aust (2000), de la Porte/Pochet (2002) und OZP 29/3 (2000).
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kritisierte die KOM die MS in jenen Bereichen, die offensichtlich nur mangelhaft
umgesetzt wurden. Auch wurde haufig das Fehlen von vergleichbaren Daten bzw.
von MaBnahmenevaluierungen kritisiert. Als Anschauungsbeispiel sei nachfolgendes
Zitat aus dem GBB 2002 gegeben:

"Die FUnfjahresbewertung der EBS kommt zu dem Ergebnis, dass zwar
strukturelle Verbesserungen auf dem EU-Arbeitsmarkt festzustellen sind,
nach wie vor jedoch noch erhebliche Schw&chen bestehen ... Die NAP
sind jetzt klarer und in sich schlUssiger strukturiert. Die Festsetzung natio-
naler Zielvorgaben, die Erfassung der Arbeitsmarktauswirkungen, die
Haushaltsinformationen ... die Einbeziehung der wichtigsten Betroffenen
finden jedoch in den NAP nur in begrenztem Umfang ihren Niederschlag
... Die ermutigenden Fortschritte bei der Verwirklichung der EU-Zielvorga-
ben von Lissabon und Stockholm, ..., kénnen nicht dariber hinwegt&u-
schen, dass diejenigen Mitgliedstaaten, die bisher zur Gesamtverbesser-
ung der Beschdaffigungsleistung noch nicht genigend beigefragen
haben, ihre Anstrengungen verstdrken mussen, wollen sie die Zielvorga-
ben fur 2010 erreichen. Ernsthafte Sorgen bereitet, dass man noch weit
entfernt ist von dem Beschdftigungsquotenziel von 50% fur Gltere Arbeits-
krafte ... Die MaBnahmen zur Steigerung der Qualitét der Arbeitsplatze
sind nach wie vor unausgewogen ... Die Entwicklung der Strategie des
lebenslangen Lernens macht Fortschritte ... Im Rahmen des Schwerpunkt-
bereiches Beschdftigungsfahigkeit haben die Mitgliedstaaten sich be-
muUht, die Qualitdt und die Wirkungsbreite der MaBnahmen zu konsoli-
dieren und zu verbessern. In der Mehrzahl der Mitgliedstaaten wird jetzt
ein praventiver Ansatz praktiziert ... Die Zielvorgabe, dass 20% der Arbeits-
losen in den Genuss aktiver ArbeitsmarktmaBnahmen gelangen sollten,
wurde im Allgemeinen bei weitem Ubertroffen ... Andererseits haben
bisher nur funf Mitgliedstaaten den prdventiven Ansatz erfolgreich um-
gesefzt, d.h. das Abdriften in die Langzeitarbeitslosigkeit erheblich re-
duziert. Generell werden genauere Informationen Uber die Wirksamkeit
von AktfivierungsmaBnahmen bendtigt ... Nur wenige Mitgliedstaaten be-
freiben eine konsequent beschdftigungsfreundliche Reform der Steuer-
und Sozialleistungssysteme ... Generell mangelt es an nationalen Stra-
fegien zum aktiven Altern ..." usw. usf.1%

3.2.1. Zum kausalen Zusammenhang zwischen nationaler Arbeitsmarktpolitik und
europadischer Beschaftigungsstrategie

Welche arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischen MaBnahmen, Programme und
Initiativen in den EU-MS sind originér auf die Beschaftigungsstrategie zurickzufGhren
und welche wdren auch ohne sie durchgefUhrt worden? Mit dieser Frage wird der,
nicht einfach zu behandelnde "was-wdre-wenn-"Fall aufgeworfen: Wie hatte sich die
Arbeitsmarktpolitik in den Mitgliedstaaten entwickelt, hatte es den Luxemburg-
Prozess nicht gegeben? Wie erwdhnt, ist der ursdchliche Zusammenhang nicht ein-
fach herzustellen, mussten doch daftr detailliertere Untersuchungen zum Prozess der
Politikformulierung in den einzelnen MS angestellt werden.!%8 Bei dieser Fragestellung

157 Rat (2002), S. 5ff.
158 Eine solche Analyse wurde von de la Porte/Pochet (2002) fUr einige MS (SWE, DK, F, SP) in ausgewdhl-
ten Bereichen durchgefUhrt; siehe die weiterfUhrenden Bemerkungen unten.
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sollten die EU-MS zudem unterschieden werden je nach ihrer "Distanz" zu den Kon-
zepten der Beschdaftigungsstrategie: Es gibt Ladnder (wie DK, SWE, FIN, NL und UK), die
bereits vor dem Beginn des "Luxemburg-Prozesses" Arbeitsmarkt- und Beschaftigungs-
politiken verfolgten, die "sehr nahe" an der Ausrichtung der beschaftigungspoliti-
schen Leitlinien lagen. Andere wiederum, v. a. aus SUdeuropa, hatten einen
gréBeren Anpassungsbedarf.’? FUr die beiden Landergruppen stellt sich naturgemal
die Fragen nach den (europdischen) Ursachen fUr die eingeschlagenen Reformen in
der Arbeitsmarktpolitik in unterschiedlichem AusmaB. Grundsatzlich ist Uberdies anzu-
merken, dass Arbeitsmarkipolitik ganz allgemein offensichtlich in vielen MS noch
immer einen ausgepragt nationalen Charakter hat: Die Akteure in der Verwaltung,
im Arbeitsmarktservice, etc. beziehen den GroBteil inrer Identitédt aus nationalen poli-
fischen Prozessen, denen sie sich auch zuerst verpflichtet fUhlen. Impulse von der
infernationalen Ebene (der EU, der OECD oder der ILO) werden hdaufig nur am
Rande zur Kenntnis genommen.

In einer aktuellen Untersuchung zur Anwendung der Methode der offenen Koordi-
nierung in den Bereichen Beschaftigung und Pensionen gehen de la Porte/Pochet
(2002) u. a. der Frage nach, in welchem AusmaB und in welcher Form die euro-
pdische Beschdaftigungssirategie die natfionalen Arbeitsmarkt- und Beschdaftigungs-
politiken beeinflusst hat. Im Fall von SWE und DK studieren die Autorinnen den Prozess
der Entwicklung der NAPs und der Implementierung auf zentraler und regionaler
Ebene im Detail, im Hinblick auf die Einbeziehung der Arbeitsmarktverwaltungen, der
Sozialpartner und des ESF; sie kommen, auf Grund von Expertinnen-Interviews und
Feldforschungen, zu folgenden, ernUchternden Ergebnissen:

"The main findings indicate that key actors nationally, such as Parliament,
Labour Market Boards ... and local and regional labour market
administration, 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 (p. 18).
In conclusion, it seems that the NAP process in Denmark and Sweden so
far has had little direct relation to what actually goes on within the
domestic labour market policy process. It is administered by international
offices which work much like diplomatic missions: they represent national
policies and interests in a European process, but have little direct
influence on what actually happens in their domestic labour market. The
process takes place on the top level of the administrative hierarchy only,
and it has a defensive character of “filling in the answers” to the common
European scheme. The traditional labour market agencies are asked to
provide background information, but are not themselves participants in
the process. The ESF administration provides some information ‘from
below’... but without having an active role. The NAP is poorly communi-
cated from the responsible Ministry to its own administration and part-
icularly to the lower levels of the hierarchy and to other agents of labour

159 Siehe DG EMPL (2002b), p. 12. Dass die nordischen EU-MS einen geringeren Anpassungsbedarf
hatten, liegt auch daran, dass zwei wesentliche Reprdsentanten der GD EMPL zur Zeit der Entwicklung
der Beschaftigungsstrategie, ndmlich Allan Larsson und Johanni Lénnroth, aus SWE bzw. FIN stammen.
Im Allgemeinen scheint man in SWE, FIN und DK der Meinung zu sein, dass die arbeitsmarkfpolitischen
Impulse und Innovationen eher aus dem europdischen Norden nach BrUssel gelangen und nicht
umgekehrt, man empfindet sich gewissermaBen als Avantgarde; siehe de la Porte/Pochet (2002), p. 77.
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market policy. It is communicated to the parliament but only for
information."(p. 87).1¢0

Diese Ergebnisse kdnnen nun zweifach interpretiert werden:

1) In den nordischen Landern ist die Notwendigkeit fir Anpassungen an die EU-
Vorgaben nicht so groB, daher sollte es auch nicht verwundern, dass der
Luxemburg-Prozess in diesen L&ndern keine groBen Auswirkungen auf die
Politikformulierung und -implementierung hat.

2) Wenn schon in den Landern mit "Musterschuler'-Charakter die Umsetzung der EU-
Vorgaben nur sehr ungenugend erfolgt, wie gro muss dieser "implementation gap"
erst in den Landern mit gréBerem Reformbedarf sein (einmal angenommen, diese
reagierten dhnlich wie die nordischen Lander)?2

Letztlich kbnnten nur Detailanalysen fur alle EU-MS (die nicht vorliegen) eine endgul-
tige Antwort geben, es spricht allerdings vieles dafur, dass das Umsetzungsdefizit, v.
a. in den sudlichen MS, jedenfalls ebenso groB ist als in SWE und DK. Aus Osterreich-
ischer Sicht kénnen zum Prozess der Politikformulierung im Zusammenhang mit der Er-
stellung der Nationalen Aktionspldne fUr Beschdaftigung noch folgende Informa-
tionen beigesteuert werden: Die Formulierung der NAPs in den Jahren 1998-2002
kam in Osterreich dem oben angesprochenen 'filing in the answers" sehr nahe. Aus
dem NAP-Prozess heraus entstanden eigentlich zu keiner Zeit neue beschdaftigungs-
und arbeitsmarkfpolitische Inifiativen. Es wurden von den "federfGhrenden" Abteil-
ungen des BMWA bzw. des BMSG alle MaBnahmen aufgelistet, die irgendwie unter
die Uberschriften der Leitlinien und Empfehlungen angefUhrt werden konnten. An-
dere Ressorts, wie beispielsweise das ebenfalls von der Beschdaftigungsstrategie an-
gesprochene BMBWK, fUhlten sich fUr die Umsetzung der Beschdaftigungsstrategie
nicht zust@ndig. Dies gilt auch fUr die Sozialpartner, die meist gemeinsame Positionen
in sehr allgemeiner Form beisteuverten, und insbesondere fur die L&nder und
Gemeinden, die mit Ausnahme der Territorialen Beschdaftigungspakte eigentlich
Uberhaupt nichts vom "Luxemburg-Prozess" mitbekamen. Das AMS gab regelmdaBig
Stellungnahmen ab, die zumeist auch BerUcksichtigung fanden. Die NAPs wurden
regelmdaBig dem Ministerrat zur Genehmigung zugeleitet, wo sie allerdings nie gro3e
Diskussionen auslosten. Nachdem die osterreichischen Umsetzungsberichte Iangst in
BrUssel waren, wurden Kopien auch an das Parlament und damit an die Oppositions-
parteien Ubermittelt. Insgesamt scheint damit die Situation in Osterreich dhnlich ge-
wesen zu sein, wie oben von de |la Porte/Pochet (2002) fUr die nordischen Lander be-
schrieben wurde.

Was kann in Bezug auf die vorliegende Fragestellung hinsichtlich der anderen EU-MS
gesagt werden?2 Zundchst einmal ist offensichtlich, dass in vielen Ldndern noch vor
Beginn der "europdischen Beschdaftigungsstrategie" groBe Arbeitsmarkireformen be-
gonnen wurden, also ein kausaler Zusammenhang von der Beschdaftigungsstrategie
zu den nationalen Politiken jedenfalls nicht bestehen kann:

NL - GroBe Reformen gehen bis Anfang der 80er Jahre zurUck (Stichwort: Wassenaar-
Abkommen), die Dezenftralisierung, Privatisierung und Entkorporatisierung der Arbeits-
marktverwaltung und die Einddmmung des groBen AusmaBes an Frihpensionier-
ungen wurden Mitte der 90er Jahre in Angriff genommen.

160 de la Porte/Pochet (2002), p. 18, 87. Zu einem &hnlichen Ergebnis in Bezug auf SWE kommt auch
Ryner (2000).
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F - Mit der Reduktion der Lohnnebenkosten wurde Anfang der ?0er Jahre begonnen.

ITA - Die Reform des Lohnsystems (Abschaffung der "Scala Mobile") wurde 1992, die
Dezentralisierung des AMS 1997 gestartet.1¢!

GB - Die MaBnahmen im Rahmen des so genannten "New Deal" wurden beinahe
zeitgleich mit dem Luxemburg-Prozess 1997 begonnen.

BRD - Ein aktuelles Beispiel fur eine groBe Reform am Arbeitsmarkt, die offensichtlich
nicht von europdischen Vorgaben, sondern von spezifisch-nationalen Problemlagen
und Diskussionen inren Ausgang nahm, sind die Vorschldge der Hartz-Kommission in
der BRD. Einige Anregungen kdnnen zwar in der einen oder anderen Form unter EU-
Zielsetzungen subsumiert werden (was im Anhang des Berichtes der Kommission
auch ansatzweise versucht wurde), aber es ist - alleine durch die behandelten
Themen - offensichtlich, dass bei der Erarbeitung der Reformvorschlége nicht die be-
schaftigungspolitischen Leitlinien Pate standen.

In ihrer "Impact Evaluation" kommt die KOM zu einem dhnlichen Ergebnis: Eine Viel-
zahl von z. T. groBen Arbeitsmarktreformen liegt vor dem Beginn der Strategie, viele
Lander haben ihre Politiken teilweise neu im Rahmen des Luxemburg-Prozesses aus-
gerichtet bzw. bisherigen Programmen einen neuen Focus gegeben.'¢2 Osterreich ist
dafur ein gutes Beispiel: Es gab einige wenige konkrete Auswirkungen der "europdi-
schen Beschdftigungsstrategie" auf die Arbeitsmarktpolitik (in Bezug auf das AusmaB
an aktiven Ausgaben, bestimmte programmatische Anderungen wie die Schulung
von Beschdaftigten), diese blieben aber im Wesentlichen auf die erste Sdule des
Luxemburg-Prozesses beschrankt. Ansonsten ging die &sterreichische Arbeitsmarki-
und Beschdaftigungspolitik ihren gewohnten Weg (siehe weiterfGhrend das ndchste
Kapitel 3.3.).163

Zusammenfassend kann daher festgehalten werden, dass es bisher offensichtlich 3
Reaktionsarten auf die Vorgaben der "europdischen Beschaftigungsstrategie" in den
MS gab:

161 Siehe Gualmini (2000).

162 7ur lllustration seien einige Zitate angefGhrt: "B - ... the EES has inspired major adaptations in the
policy making field, although the main policy direction was already compatible with the EES."; "BRD -
Some adjustment to active labour market policies have been carried out since the end of 1998, reflect-
ing both priorities of the new government and the EES ..."; "F - Policies have been adjusted in line with
the integrated approach more or less in parallel with the introduction of the EES"; "ITA - Major labour
market reforms were decided just before 1997, and the influence of the EES appears to be limited due
to national specificities (regional imbalances, ineffective organisation, structural problems)."; "NL - The
paradigm shift in the approach towards employment, participation and activation precedes the EES
(Wassenaar)."; "AUT - The EES is seen as a confirmation of national policy in which employment related
issues were already prioritised. The Austrian approach is therefore marked more by continuity with
gradually increasing priority for employment issues."; "SWE - A large segment of ALMP policies advocat-
ed by the Guidelines existed already in Sweden in 1997". Siehe DG EMPL (2002b), p. 43-48.

163 |nteressantes Anschauungsmaterial zum Thema der Beeinflussung nationaler Politiken durch die EU
liefern die Reformen zum &sterreichischen Pensionssystem in den letzten Jahren: Diese waren offensicht-
lich primdr motiviert von Idngerfristigen Finanzierungstberlegungen. Niemand kann ernsthaft behaup-
ten, dass sie auf Grund der Empfehlungen der EU zustande kamen. Die Zielsetzungen von Lissabon und
Stockholm geben gewissermaBen einen Rahmen ab, dem auch legitimatorische Funktion zukommt.
Dies wird auch fextlich deutlich, wenn man das Kapitel 8 "Arbeit und Soziales" der Regieurng Schussel |l
liest. Das Verhdltnis von nationaler Politik und EU-Vorgaben kann in diesem Fall wohl am besten mit zeit-
licher Koinzidenz beschrieben werden.
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1) Offene Ablehnung - dieser Fall ist relativ selten (etwa 10%)1¢4; als Beispiel sei der
Widerstand von SWE bezuglich der Vorgaben zur Senkung des allgemeinen Steuer-
und Abgabenniveaus bzw. der Steuer- und Abgabenbelastung auf den Faktor
Arbeit genannt; oder die Einwendungen von IRL, nur den Zustrom in die LZA zu ver-
hindern und keine MaBnahmen fur den Bestand an LZA vorzusehen. In diese
Kategorie kbnnen auch die in letzter Zeit stérker gewordenen Widerstinde gegen
jegliche Form von quantitativen Zielvorgaben einbezogen werden, die insbesondere
von GB vorgebracht werden.

2) Laufende Programme in der Arbeitsmarkt- und Beschaftigungspolitik werden unter
den Titeln, die durch den Luxemburg-Prozess vorgegeben sind (Sdulen, Leitlinien, Em-
pfehlungen), neu gruppiert und als Umsetzung "verkauft" (etwa in 2/3 der Fdlle).

3) Tatsdchlich neue Initiativen, die entweder originér auf die EU-Strategie zurickzu-
fUhren sind bzw. auch ohne diese gemacht worden wdaren, aber eben auf der "Linie"
der Beschdaftigungsstrategie liegen (in etwa V4 der Fdlle). 165

3.2.2. Die Umsetzung der Strategie in sieben exemplarischen Bereichen

Im Folgenden soll versucht werden, die Umsetzung der "europdischen Beschdaftig-
ungsstrategie" in sieben Bereichen empirisch anhand von so genannten Input- bzw.
Politikindikatoren - soweit diese vorhanden sind - abzubilden, um ein klareres Bild von
den Anstrengungen der MS zu erhalten.

3.2.2.1. Horizontale Politiken

Die beschdaftigungspolitischen Leitlinien 2002 geben u. a. folgende horizontale Ziel-
setzungen vor: Beschaftigungsquotenziele (allgemein, Frauen, Altere), Qualitat der
Arbeit, Sozialpartnereinbindung und "policy mix".'¢6 In den genannten Bereichen sind
Input-Indikatoren nicht immer leicht beizubringen, die Analyse stUtzt sich auf die
Arbeiten der KOM.1¢7

Die EU hat sich in Lissabon (Mdarz 2000) bzw. in Stockholm (Mdarz 2001) dazu ver-
pflichtet, bis 2010 die allgemeinen Beschdaftigungsquoten auf 70%, die Beschdaftig-
ungsquoten der Frauen auf 60% und jener dlterer Arbeitnehmerlnnen (55-64 Jahre)
auf 50% anzuheben. Untersuchungen der GD EMPL zeigen, dass diese Vorgaben
extrem ambitioniert sind, sie nur bei einem durchschnittlichen BIP-Wachstum von 3%
und einem Beschdaftigungswachstum von 1,2% erreicht werden kdnnen.'¢8 Zwar hat
sich im Zeitraum 1997-2001 die Situation in allen drei Bereichen verbessert,'é? doch

164 Die %-Angaben sind als sehr grober Hinweis fir den quantitativen Stellenwert der einzelnen Reak-
fionsarten zu sehen.

165 de la Porte/Pochet kommen zu einem dhnlichen Ergebnis: "The case studies illustrate that for some
issues, national policy takes absolutely no account of European employment 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/Pochet (2002), p. 18.

166 Siehe Council (2002a), p. 63f.

167 COM (2002d), p. 7-38.

168 Siehe DG EMPL (2000b).

162 Nach den Vorgaben von Lissabon und Stockholm muUssten in Bezug auf das Ausgangsniveau 2000
die allgemeinen Beschdaftigungsquoten um 0.7%, die BQ der Frauen um 0.6% und jene der Alteren gar
um 1.2% jahrlich wachsen. Von 1997-2001 sind die Zuwdchse 0.8%, 1.1% und 0.6% - damit zeigt sich, dass
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muss darauf hingewiesen werden, dass diese Periode Jahre mit vergleichsweise
hohen Wachstumsraten einschlieBt. In Bezug auf die vorliegende Fragestellung, die
auf die BemUhungen der MS zur Umsetzung der europdischen Vorgaben abzielt, ist
nun der Umstand von besonderem Interesse, dass nicht alle MS der Aufforderung
des Rates bzw. des Europdischen Rates nachkommen "to consider setting national
fargets": Sechs Lander sefzen sich in den NAPs Uberhaupt keine nationalen Ziele,
sechs weitere geben sich einige Ziele vor, die restlichen drei MS legen in allen drei
Bereichen Ziele fest. Hinzu kommt, dass manche der Ziele entweder weniger ambitio-
niert sind als die Vorgaben nahe legen, andere wiederum sind offensichtlich Uber-
ambitioniert, d.h. unter realistischen Annahmen nicht erreichbar. Daraus ergibt sich
der Eindruck, dass die MS zwar auf den Europdischen Réten in Lissabon und Stock-
holm den Beschdaftigungsquotenzielen zugestimmt haben, aber die Umsetzung nicht
wirklich in Angriff nehmen oder einfach nur auf Zeit spielen, in der Hoffnung, dass
nach einigen Jahren, sollten sich die Ziele als nicht erreichbar herausstellen, "die
Suppe nicht mehr so heiB gegessen wird".

Die Zielsetzung der Verbesserung der Qualitat der Arbeit erscheint aus mehreren
Grinden als ein politisch schwer operationalisierbares Unterfangen, nicht zuletzt

(1) weil es in viele Bereiche hineinspielt (die sowohl die Merkmale des Arbeitsplatzes
als auch des Arbeitsumfeldes betreffen) und

(2) die meisten der gewdhlten Indikatoren, die die Fortschritte abbilden sollen, nur
sehr bedingt mit den dahinterliegenden Konzepten in Verbindung stehen und

(3) aktuelle Daten haufig nicht verfGgbar sind.70

Aber den Analysen der KOM ist dennoch, mit aller gebotenen Vorsicht, zu
entnehmen, dass die Mitgliedstaaten offensichtlich entweder wenig oder nur sehr
selektiv Initiativen setzten bzw. einige der angefUhrten Fortschritte offensichtlich nicht
auf Politikinterventionen zurUckzufUhren sind.

Hinsichtlich der Vorgaben, eine "comprehensive partnership" zwischen MS und ihren
Sozialpartnern zu entwickeln und einen eigenen Umsetzungsprozess der nationalen
Sozialpartner in den Bereichen, fUr die sie zustGndige sind, zu initiieren, zeigen die
KOM-Analysen: Die nationalen Sozialpartner sind je nach Land unterschiedlich in
verschiedene Politikbereiche mehr oder weniger stark eingebunden. DarUber hinaus
IGsst sich festhalten: Die Sozialpartner auf nationaler und europdischer Ebene em-
pfinden den NAP-Prozess als ein Verfahren der beteiligten Regierungen, von dem sie
nur am Rande betroffen sind. Dieser Schluss wird auch durch den Umstand nahe ge-
legt, dass in keinem Land die Sozialpartner die Aufforderung, einen eigenen NAP-
Umsetzungsprozess zu beginnen, aufgegriffen haben.

SchlieBflich kann in Bezug auf die Ausgeglichenheit der NAP-Umsetzung in den
einzelnen Sdulen festgehalten werden: Der Schwerpunkt der Implementierung liegt
eindeutig auf der ersten Sdule (Beschaftigungsfahigkeit), Saule Il (Unternehmertum)

selbst in diesen Jahren mit gUnstiger Entwicklung die fehlende Dynamik bei den Altern das gréBte
Problem bleibt.

170 Die KOM referiert die neuesten Entwicklungen beispielsweise zu Ubertrittstabellen von Arbeitslosigkeit
in Beschdaftigung, zwischen verschiedenen Einkommensniveaus und Arbeitsformen; zur Teilnahme an be-
ruflicher Weiterbildung; zum Gender Gap; zur Entwicklung von Arbeitsunféllen; zum Bereich Flexibilitat
und Sicherheit; zum Sozialen Dialog und zur Diskriminierung von ethnischen Minderheiten und ausldnd-
ischen Beschdftigten. Siehe COM (2002d), p. 11-14.
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und IV (Chancengleichheit) sind deutlich abgesetzt in den PrioritGten der MS, der
Bereich Anpassungsfahigkeit (SGule lll) schlieBlich erfreut sich besonders geringer
Aufmerksamkeit der MS. Dieses Ergebnis zieht sich durch die Analysen der KOM in
mehr oder weniger deutlichem Ausmal seit 1998.

3.2.2.2. Pravention und Aktivierung in der AMP

Seit Beginn der Beschaftigungsstrategie gehoren die Zielsetzungen "Prédvention und
Aktivierung in der Arbeitsmarktpolitik" zu zentralen Vorgaben im Rahmen des Luxem-
burg-Prozesses. Dies auch deshalb, weil in diesem Bereich die ersten quantifizierten,
"europdischen" Zielvorgaben definiert wurden: Jeder Jugendliche (15-24 Jahre) bzw.
jeder Erwachsene sollte, bevor er/sie 6 bzw. 12 Monate arbeitslos geworden ist, ein
"aktivierendes" Angebot - "a new start" in Form einer TrainingsmaBnahme, einer Lohn-
subvention, einer intensiven Beratung, eines individuellen Aktionsplanes, etc. - erhal-
ten, um den Ubergang in Langzeitarbeitslosigkeit abzuwenden; diese Vorgabe sollte
innerhalb von 5 Jahren, also bis 2002, erreicht werden. Im Rahmen der Aktivierung
sollfe darUber hinaus der Anteil der Personen, die in aktiven MaBnahmen sind, auf
das Niveau der besten drei MS schrittweise angehoben werden, jedenfalls aber 20%
(aller Arbeitslosen) erreichen.’”! Wie haben nun die MS diese Vorgaben umgesetzte

Der Begriff der "Pravention von Langzeitarbeitslosigkeit" wird in der EU-Diskussion nicht
eindeutig verwendet; daher erscheint es nicht verwunderlich, dass er von den MS z.
T. unterschiedlich interpretiert wird. Im Kern ist gemeint, dass jene Gruppen von
Arbeitslosen, die ein erndhtes Langzeitarbeitslosigkeitsrisiko haben, identifiziert und
mit aktivierenden MaBnahmen betreut werden sollten. Die MS liefern seit 1998 natio-
nale Daten zu zwei in diesem Zusammenhang relevanten Indikatoren, n&dmlich:

(1) zur so genannten "Rate of Non-Compliance", also zum Anteil jener Personen, die
in einem bestimmten Monat arbeitslos werden, nach 6 Monaten (Jugendliche) bzw.
nach 12 Monaten (Erwachsene) noch immer arbeitslos sind und kein Angebot fir
einen "Neustart" erhalten haben, im Verhdlinis zum gesamten AL-Zustrom in diesem
Monat (siehe Abbildung 22);

(2) zu den so genannten "Ubertrittsquoten", also dem Anteil an Personen, die in
einem bestimmten Monat arbeitslos werden und nach 6/12 Monaten noch immer
ununterbrochen arbeitslos sind, im Verhdltnis zum gesamten AL-Zustrom (siehe
Abbildung 23).172

Wenn ein Indikator geeignet ist, die mangelnde Bereitschaft der MS zur Umsetzung
gemeinsam festgelegter Vorgaben im Rahmen des "Luxemburg-Prozesses" zu doku-
mentieren, dann ist es die "Rate of Non-Compliance" in Abbildung 22 (siehe unten):
Eigentlich mit der einziigen Ausnahme von SWE erflllt kein Land die Zielvorgaben.

171 Siehe Council (1998), Guidelines 1-3 bzw. Council (2002a), Guidelines 1 und 2. Diese Zielsetzungen
waren besonders heffig umkampft, weil sie 1997, nachdem die allgemeinen Ziele in Bezug auf die
Arbeitslosenquote und die Beschdftigung keine Mehrheiten fanden, die einzigen quantifizierten "euro-
pdischen" Vorgaben blieben. Fur SP wurde beispielsweise im Hinblick auf die fUnf Jahre, in denen die
Vorgabe zur Prévention erreicht sein soll, die Passage eingefigt "...which may be longer in Member
States with particularly high unemployment ...". Zudem wurde die Frage duBerst kontrovers diskutiert, ob
Beratungsgesprdche bzw. so genannte "Individuelle Aktionspléne" auch als aktfivierende MaBnahmen
gelten sollten. Siehe dazu die AusfUhrungen in Kapitel 2.2.

172 Bei der Non-Compliance-Rate handelt es sich eindeutig um einen Input-Indikator, die Ubertrittsquote
ist wohl eher als Output-Indikator (der von vielen Faktoren abhdngt) zu sehen. Das Ziel, den Zustrom in
die Langzeitarbeitslosigkeit zu senken, steht in einem gewissen Widerspruch zu theoretischen Uberleg-
ungen zur Langzeitarbeitslosigkeit; siehe die Ausfuhrungen in 3.1.2.4.
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Der Grad der Nicht-ErfUllung liegt in den Ubrigen MS zwischen etwa 10%-70%.173 Die
zweite ZielgroBe, die jedoch nicht ganzlich in der Kontrolle der MS liegt, sind die
Ubertrittsquoten in Langzeitarbeitslosigkeit: Mit Ausnahme von LUX, P und der BRD
konnte der Zustrom in die Langzeitarbeitslosigkeit zwischen 1998-2001 in allen
L&ndern, sowohl fUr die Jugendlichen als auch fur die Erwachsenen, z. T. deutlich re-

Abbildung 22: Rate of Non-compliance - Kein Angebot zu einem Neustart vor dem
Ubertritt in Langzeitarbeitslosigkeit
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Anmerkungen: ITA und GR lieferten keine Daten; GB und NL (fiir Jugendliche) gehen, unrealistischerwei-
se, von einer 100%-Erfiillung der Vorgaben aus; B=2000; Quelle: DG EMPL (2002b), p. 111f.

Abbildung 23: Ubertrittsquoten von Jugendlichen und Erwachsene in
Langzeitarbeitslosigkeit, 1998/2001
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Anmerkungen: NL (Erwachsene)=1999, B (Erwachsene)=2000, IRL (Erwachsene, 1998)=k.A.
Quelle: DG EMPL (2002b), p. 111f.

173 DK und GB stellen gewissermaBen zwei entgegen gesetzte Fdlle von "Ehrlichkeit" dar: Wahrend DK
obligate persénliche Interviews bzw. Gesprdche der Arbeitslosen mit den Betreuerinnen des AMS nicht
als "Neustart" rechnet, zahlt GB offensichtlich jedes Beratungsgesprdch hinzu. So ergibt sich ein Grad
der Nicht-ErfGllung der Vorgaben von 60/83% im Falle von DK und von 0% bei GB. Siehe COM (2002d), p.
44,

-89 -



duziert werden (siehe etwa AUT, SP und F). Dennoch sind die Ubertrittsquoten in
vielen Landern relativ hoch (siehe Abbildung 23 und die Bemerkung zu B in FN 153).
In der duBerst nachsichtigen Bewertung der KOM erfullen AUT, SWE, FIN, NL und UK
die Vorgaben zur Prévention.74

DarUber hinaus wurden die MS seit 1997 aufgefordert, den Aktivierungsgrad in der
Arbeitsmarktpolitik, d.h. den Anteil an Arbeitslosen, die in aktiven MaBnahmen sind,
deutlich zu erhéhen. Abbildung 24 zeigt die Entwicklung zwischen 1999 und 2001: Es
wird ersichtlich, dass viele MS, den Vorgaben entsprechend, den Anteil der Personen
in akfiven MaBnahmen auf UGber 20% erhéht haben; nur GB erreicht mit 14% auch
2001 die Vorgaben noch nicht.'”> Von einer "schrittweisen Anhebung" auf das
Niveau der besten drei Lander kann jedoch nicht gesprochen werden. Dabei wurde
die Zielerreichung unterstUtzt durch die deutlich sinkenden Arbeitslosenquoten seit
1997.

Abbildung 24: Aktivierungsquoten 1999/2001
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Anmerkungen: B und F 1998 (an Stelle von 1999), F und GR 2000 (an Stelle von 2001);
Quelle: DG EMPL (2002b), p. 112.

3.2.2.3. Reform des Steuver-/Abgaben und Transfersystems und der Besteuerung der
Arbeit

Mit der Leitlinie 2 wurden die Mitgliedstaaten aufgefordert, ihre Steuer-, Abgaben-
und Transfersysteme in Hinblick auf Fehlanreize, Armuts- und Arbeitslosigkeitsfallen,
etc. zu Uberprifen und zu reformieren, damit Arbeitslose und Inaktive nicht davon
abgehalten werden, einen Job zu suchen bzw. anzunehmen. Leitlinie 12 fordert die
MS darGber hinaus auf, sich Ziele zur schrittweisen Reduktion des allgemeinen Steuer-
und Abgabenniveaus, insbesondere auf Arbeit, zu setzen, v. a. bei den wenig Quali-

174 Dies ist ein deutliches Beispiel fUr die "diplomatische" Vorgangsweise der KOM, denn eigentlich hat
nur SWE die gesteckten Ziele erreicht. Siehe COM (2002d), p. 42.

175 Dass, mit Ausnahme von B, kein Land eine konsistente Datenreihe von 1998 bis 2001 zur Entwicklung
der Aktivierungsquote liefern kann, ist auch ein Ausdruck fUr die mangelnde Bereitschaft der MS, die
vereinbarten Vorgaben anhand von vergleichbaren Datenreihen einer Uberprifung zu unterziehen.
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fizierten und den Niedriglohnbezieherinnen.!7¢ Die Vorgaben setzen also einmal an
der Erhdhung des Arbeitsangebotes, das andere Mal an der Arbeitsnachfrage an.

Hinsichtlich der Umsetzung kommt die KOM zu relativ ernGchternden Schlussfolger-
ungen:

"Fiscal 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 Employment 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
Guidelines were launched. Yet, it must be recognised that since 1997 the
rising frend in the overall tax burden on wages has been reversed, which
is a significant result."77

"Some progress has been made in reforming benefit systems, though
comprehensive tax-benefit reforms are still limited fo a few Member
States. Attention has focussed on tax reductions with a small, though
growing number of Member States addressing the interaction between
fax and benefit schemes."78

Die Einschdtzung der KOM I@sst sich durch Zahlen untermauern. Anreizprobleme in
Form von Arbeitslosigkeits- und Armutsfallen fUr inaktive, arbeitslose oder beschaf-
tigte Personen werden zumeist mit Hilfe der so genannten "Average effective tax
rate" (AETR), der Netto-Ersatzquote (NRR) und der "Marginal effective tax rate" (METR)
empirisch abgebildet.’”? Carone/Salomdaki (2001) zeigen wie hoch die AETR bei der
Ver@nderung des Status fUr verschiedene Arbeitsmarkisituationen beim ersten und
beim zweiten Einkommensbezieher ist. Sie ist besonders hoch, d. h. in manchen
Landern wie LUX, BRD, P, AUT, FIN Uber 100%, wenn der "principal earner' von
Arbeitslosigkeit in einen Teilzeitjob oder von Langzeitarbeitslosigkeit in Teilzeit wech-
seln mochte.’® Leider sind offensichtlich keine Daten zur Ver&dnderung der AETR seit
1997 vorhanden. Die Nettoersatzquote ist in der Regel fUr Niedrigeinkommensbezieh-
erlnnen (2/3 des "average production worker", APW) héher als fUr Durchschnittsein-
kommen. Familien mit Kindern, v. a. Alleinerzieherinnen mit Kindern, haben eine
héhere NRR als Familien ohne Kinder und Singles. Zudem ist die NRR fur Langzeit-
arbeitslose héher als zu Beginn der Arbeitslosenepisode. In manchen Landern wie
DK, FIN, NL, SWE sind die Nettoersatzquoten Uber 90%, ein Umstand, der zu Anreizpro-
blemen fUhren kann. Zwischen 1997-1999 wurden die NRR in allen Kategorien
(Singles, Ehepaare, Ehepaare mit Kindern, Singles mit Kindern) in GB (bis -30%), IRL

176 Siehe Council (2002a), p. 64 und 67.

177 DG EMPL (2002b), p. 143. In der "Impact Evaluation" wird in Chapter IV, Table A.1 (Seite 151) auch ein
Verzeichnis der wichtigsten Reformschritte der MS im Bereich Steuer-, Abgaben- und Transferreformen
geboten.

178 COM (2002d), p. 39.

179 Die AETR misst den finanziellen Anreiz, von Arbeitslosigkeit in Beschaftigung zu wechseln oder for
Ehepartnerinnen von beschaftiglen bzw. arbeitslosen Personen, eine Beschdaftigung aufzunehmen;
AETR=1-[(Netto-Einkommen aus Arbeit)-(Netto-Einkommen "out of work")]/Anderung des Bruttoeinkom-
mens; siehe Carone/Salomdki (2001), p. 54. Die Nettoersatzquote ist das Verhdltnis aus Nettoeinkommen
"out of work" (Arbeitslosengeld, Sozial-, Wohn- und Familienbeihilfen, Steuerverginstigungen) zum Netto-
einkommen in Arbeit (vor AL). Genau genommen sollte eigentlich das Verhdlinis des Einkommens "out
of work" zum zukUnftigen Einkommen in Arbeit gemessen werden; daflr liegen jedoch keine verl&ssli-
chen Daten vor. SchlieBlich gibt die METR den kombinierten Einkommenseffekt durch Anderungen in
der Besteuerung bzw. in den Transfers auf Grund von kleinen Anderungen in der Arbeitszeit bzw. im Ein-
kommen wieder. METR=(1-Anderung im Nettoeinkommen/Anderungen im Bruttoeinkommen); siehe
Carone/Salomaki (2001), p. 41.

180 Carone/Salomdki (2001), Table 7, p. 54. Die Zahlen beziehen sich auf 1997.
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(bis -20%), NL, F und GR (bis etwa -10%) gesenkt, in anderen L&dndern fir manche
Kategorien; in B und AUT stieg die NRR sogar fUr drei Kategorien.!8! SchlieBlich zur Ent-
wicklung der "Marginal tax rates" (als grobe Ann&herung an METR) zwischen 1997-
2000: die MTR misst, so wie die METR (die zudem die Verdnderungen in den Transfers
berUcksichtigt), Verdnderungen im Einkommen bei "marginalen” Verdnderungen
etwa der Arbeitszeit oder des Arbeitseinsatzes: Im EU-Durchschnitt hat sich die MTR
fUr die Gruppe der "Singles/keinKind/67 %APW" um 1.7% reduziert; fUr die Kategorie
"Singles/2Kinder/67 %APW" stiegen sie um 3%; fUr "Ehepaare/2 Kinder/APW" stiegen sie
ebenfalls um 5.3%; und schlieBlich fiel die MIR fUr die Gruppe "Ehepaar/-
2Kinder/APW" bzw. 33% APW fUr das Zweiteinkommen um 1.9%. Diese EU-Durch-
schnitte verschleiern natUrlich erhebliche Unterschiede in der Entwicklung in ein-
zelnen Léndern, die noch dazu von unterschiedlichen Ausgangsniveaus ausging,
aber insgesamt eine Tendenz zur Senkung der marginalen Steuerbelastung zum Aus-
druck bringt.’®2 Zusammenfassend kann daher die Einschatzung der KOM geteilt wer-
den: Die Mitgliedstaaten versuchen, Anreizprobleme in Bezug auf das Arbeitsange-
bot zu beseitigen; die Verdnderungen sind allerdings seit Beginn der Beschaftigungs-
strategie nicht besonders groB ausgefallen.!83

Die zweite Zielsetzung bezieht sich auf die allgemeine Reduktion der Steuer- und
Abgabenbelastung, insbesondere auf Arbeit und hier wieder v. a. im Bereich der
Niedriglohnbezieherinnen. Die MS wurden seit 1998 aufgefordert, sich nationale Ziele
zu stecken, eine Aufforderung, der sie jedoch bisher geschlossen nicht nachkamen.
Die beiden am haufigsten verwendeten GroBen, ndmlich die implizite Steuer- und
Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit und der so genannte "tax wedge'#,
zeigen fUr die EU insgesamt dieselbe Entwicklung: Seit 1996 bzw. 1997 wurde der
Trend zur steigenden Steuer- und Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit umge-
kehrt; so fiel der Steuerkeil von etwa 45% auf 43% (2001), der implizite Steuersatz von
ca. 41,5% auf 39,5% (2002). Die Hohe des Steuerkeiles ist zwischen den MS sehr unter-
schiedlich: Sie reicht bei Niedriglohnbeziehern (67% APW) von 45%-50% im Falle von
B, SWE und BRD bis etwa 25% in GB und ca. 17% in IRL; auch die Zusammensetzung
(Einkommenssteuer, AG- und AN-Sozialversicherungsabgaben) ist sehr heterogen. In
allen EU-MS wurde der "fax wedge" zwischen 1997-2001, zum Teil deutlich, reduziert:
In IRL, ITA und UK wurde er um etwa 8%-, 5,5%- und 2%-Punkte vermindert (was einer
Reduktion zwischen ca. 25% und 6% entspricht); in anderen Landern fiel die Reduk-
tion deutlich niedriger aus (sie betrug zwischen 1%-3%-Punkte). Viele Lander haben
den Steuerkeil auf Niedrigeinkommen stdrker reduziert als auf Durchschnittsein-
kommen, eine Ausnahme stellen nur B, DK, LUX, P und IRL dar (diese L&dnder haben

181 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter IV, Figure 2, p. 130. Der Zeitraum ist mit zwei Jahren etwas kurz, um
weitreichende SchlUsse ziehen zu k&énnen. Zudem muss darauf hingewiesen werden, dass die NRR auch
fallen kann, weil die Léhne steigen.

182 Siehe Carone/Salomdki (2001), Table 3, p. 43.

183 HinzugefUgt werden sollte noch, dass aus theoretischer Sicht bei einer Reduktion der Steuer- und Ab-
gabenbebelastung auf Arbeit auf Grund des positiven Substitutions- und des negativen Einkommensef-
fektes auf das Arbeitsangebot keine eindeutige Aussage hinsichtlich der Entwicklung des Arbeitsange-
botes mdglich ist. Einfache Absenkungen der Einkommenssteuer, die in vielen L&dndern durchgefUhrt
wurden, werden daher nicht prognostizierbare Wirkungen auf das Arbeitsangebot haben. Die Elastizi-
taten sind zudem unterschiedlich fur verschiedene Einkommensgruppen, Zweitverdienerinnen, Mdnner
und Frauen, etc. SchlieBlich ist nattrlich die Frage der steuerlichen Inzidenz relevant.

184 Die implizite Steuerquote auf den Faktor Arbeit gibt die Summe der direkten und indirekten Steuern
auf Arbeit (Einkommenssteuer und Lohnsummensteuer) und der AG- und AN-Sozialversicherungsabga-
ben als %-Anteil der gesamten Arbeitskosten an. Der Steuerkeil wiederum misst die Differenz zwischen
den Arbeitskosten fir den AG und den Nettoldhnen fUr die AN als Anteil an den Arbeitskosten. Die nach-
folgenden Daten entstammen DG EMPL (2002b), Chapter IV, Figure 5, p. 139.
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also die Schwerpunktsetzung auf Niedrigeinkommensbezieherinnen nicht befolgt)es.
Die bisher anhand der Entwicklung des Steuerkeiles beschriebene Verbesserung hin-
sichtlich der Belastung mit Steuern und Abgaben (fUr die Niedriglohnbezieherinnen)
wird auch in der nachfolgenden Abbildung 25 ersichtlich.

Abbildung 25: Steuer- und Abgabenbelastung von Niedriglohnbezieherlnnen
50
45
o 1997
40 = 2001
35
N
£ 30
25
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15
10 -

IRL GB LUX P SP F NL EU F AUT FIN DK ITA BRD SWE B
Anmerkungen: Inkludiert sind Steuern und Sozialversicherungsabgaben (ohne cash benefits) als %-
Anteil an den Arbeitskosten von Niedriglohnbezieherlnnen (67% APW, Einzelperson ohne Kinder);
Quelle: Eurostat

Die Steuer- und Abgabenbelastung auf Niedrigeinkommen wurde zwischen 1997-
2001 deutlich in IRL, GB und ITA, in den anderen Ldndern um etwa 5% reduziert. Zu-
sammenfassend kann daher festgestellt werden, dass die MS hinsichtlich der Reduk-
tion der Steuer- und Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit (fUr Niedrigeinkom-
men im Besonderen) seit 1997 zwar Fortschritte erzielt haben, diese allerdings nur for
einzelne L&nder bemerkenswert sind.

3.2.2.4. Aus- und Weiterbildung (Lebensbegleitendes Lernen)

Seit den ersten beschdaftigungspolitischen Leitlinien werden die MS aufgefordert,
eine umfassende Reform ihrer schulischen Ausbildung ebenso wie ihrer Systeme der
beruflichen Weiterbildung durchzufUhren, letztendlich mit dem Ziel, die Bevdlkerung
besser als bisher auf die Anforderungen des Arbeitsmarktes vorzubereiten. An
mehreren Stellen in den Leitlinien werden zu diesem Zweck Zielvorgaben fur die MS
formuliert bzw. diese werden aufgefordert, sich nationale Ziele zu setzen: Die MS
werden angehalten, die Investitionen in Humankapital und die Teilnehmerlnnen an
Kursen der beruflichen Weiterbildung zu erhéhen; die Analphabetenquoten und die
Quote der Schulabbrecherinnen deutlich zu reduzieren (Halbierung der Zahl der Ju-
gendlichen zwischen 18-24, die Uber keinen héheren Abschluss als untere Sekundar-
stufe verfUgen, bis 2010); und schlieBlich jede Schule mit einem Internet-Zugang und

185 Die vorangegangenen Zahlen entstammen COM (2002d), Chapter 3.5., pp. 96 und DG EMPL
(2002b), Chapter IV, pp. 123.
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Multi-Media-Geréten auszustatten bzw. dafir zu sorgen, dass das Lehrpersonal die
entsprechenden Ausbildungen besitzt.18¢

Die Einsch&tzung der KOM hinsichtlich der Umsetzung der vereinbarten Vorgaben
durch die MS liest sich dhnlich wie in anderen Bereichen auch: Es ist nicht zu leug-
nen, dass die MS Anstrengungen unternehmen, aber die Fortschritte sind oft langsam
und zdgerlich, die "good performing countries" haben ihre Reformen nicht selten vor
Beginn der Beschdaftigungsstrategie begonnen (womit kein kausaler Zusammenhang
zur Beschaftigungsstrategie besteht) und schlieBlich werden eine Vielzahl von Einzel-
maBnahmen genannt, deren Stellenwert schwer abzuschétzen ist, zumal Ergebnisse
von MaBnahmen- und Politik-Evaluierungen selten angefuhrt werden.'®” In Bezug auf
die im horizontalen Bereich C formulierte Vorgabe an die MS, eine umfassende und
kohdrente Strategie zum Lebensbegleitenden Lernen zu entwickeln, teilt die KOM
die Lander in vier Gruppen ein:

(1) Jene Lander, die "weit fortgeschritten" sind (SWE, DK, FIN, NL und UK);
(2) jene, die im FrGhstadium der Umsetzung sind (P, SP und LUX);

(3) jene MS, die ihre "blueprints" beinahe abgeschlossen haben (IRL, AUT und GR);
und

(4) schlieBlich jene Lander, die bisher keine vollstGndige Strategie erarbeitet haben
(BRD, F, Bund ITA).188

Hinsichtlich der Vorgabe, die Investitionen in Humankapital zu steigern, hat kein Land
ein nationales Ziel formuliert, bei der Teilinahme in Aus- und Weiterbildung setzten sich
etwa 2/3 der MS Ziele. In Bezug auf die Ausgaben fur Aus- und Weiterbildung sollten
die Daten differenziert werden zwischen Staat, Unternehmen und Private und es
sollten alle Ausgaben (beispielsweise auch steuerliche Anreize) enthalten sein. Leider
sind diese Informationen nicht vollst&ndig verfGgbar: Die &ffentlichen Ausgaben fur
Erziehung waren im Zeitraum 1995-2000 leicht rGcklaufig (von 5.18% auf 4.94% des
BIP). Einzelne Lander wie DK, SWE, AUT und FIN gaben deutlich mehr fUr schulische
Ausbildung aus, aber kein Land kann einen bedeutenden Zuwachs der Ausgaben
seit 1997 verzeichnen, womit die Zielsetzung von Lissabon ('most competitive know-
ledge-based economy") wohl auBer Reichweite bleiben wird.'8? Der CVI1S2 liefert fur
1999 u. a. Daten zu den Kosten betrieblicher WeiterbildungsmaBnahmen: Diese
liegen zwischen 3% (in DK) und 1,2% (P; AUT: 1,3%) der gesamten Arbeitskosten, wo-
bei sie sich fUr NL, IRL, LUX, SP und P um etwa 1/3 erhéht haben (seit 1993). Auch an-
hand der Kursstunden je 1000 Arbeitsstunden - sie liegen zwischen 14 (DK) und 5 bzw.
4 (AUT und P) - wird ersichtlich, dass die Betriebe nur geringfigige Aufwendungen zur
betrieblichen Weiterbildung ihrer Mitarbeiter unternehmen.?0 Abbildung 26 zeigt do-

186 Siehe Council (2002a), Horizontal Objective C, GL 4, 5, 12 und 15.

187 DG EMPL (2002b), Chapter V, p. 157-188 und COM (2002d), Chapter 1.2, p. 24ff, Chapter 2.5. und 2.6.
, p. 62-71, Chapter 4.2., p. 115ff.

188 Die KOM bricht die Vorgaben in 8 Bereiche herunter und kommt zu dem Ergebnis, dass in 120 Feldern
(8 Vorgaben x 15 Léander) nur fUr 48 dieser Felder die Umsetzung als "ad&dquat" angesehen wird; in den
restlichen 72 Feldern ist die Umsetzung entweder nur teilweise oder ungenigend erfolgt; siehe COM
(2002d), Chapter 1.2., Table 3, p. 30.

187 Das Ausgabenniveau ist natirlich ein GuBerst ungenigender Indikator, weil steigende Ausgaben so-
wohl erhdhte Anstrengungen, aber auch héhere Ineffizienzen widerspiegeln kénnen. Die Zahlen zu den
offentlichen Ausgaben stammen von EUROSTAT (New Cronos).

190 Die Zahlen zum CVTS2 stammen von EUROSTAT.
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rOber hinaus den Anteil an Teilnehmerlnnen in Aus- und Weiterbildung der Personen
zwischen 25-64 Jahren, in den letzten vier Wochen vor Befragung.

Seit 1997 stieg der Anteil der Personen, die sich in Kursen der Aus- und Weiterbildung
befanden, deutlich von 5,8% auf 8,4% aller befragten Personen an. Prozentuell
waren die Zuwdchse besonders groB in B, LUX, IRL, GR und NL. Dennoch kann der
Schlussfolgerung der KOM nur zugestimmt werden:

"However, lifelong learning is far from being a reality for all, since, despite
the increases, the overall rates remain very low".17!

Hinzu ftritt der Umstand einer steigenden Polarisierung: die Teilnehmerzahlen sind
besonders hoch bei Jugendlichen, besser Qualifizierten und Beschdaftigten; niedrig
sind sie hingegen bei Alteren, wenig Qualifizierten und Arbeitslosen bzw. inaktiven

Personen.

Abbildung 26: Teilnahme in Aus- und Weiterbildung, Alter 25-64 Jahre, vier
Wochen vor Befragung
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Anmerkung: GB=1999;
Quelle: Eurostat (New Cronos)

FUr die schulische Ausbildung schlieBlich stellt sich die Entwicklung wie folgt dar: Die
Zahl der Schulabbrecherinnen (Anteil der Personen zwischen 18-24 Jahren, die nur
Uber einen Abschluss der unteren Sekundarstufe verfUgen und nicht in Weiterbild-
ungsmaBnahmen sind) konnte von 20,8% (1997) auf 18,9% (2002) reduziert werden.
Die Situation ist sehr ungUnstig in P (45,5%), ITA und SP, sehr gUnstig hingegen ist sie in
AUT, FIN und SWE (nur etwa 10%). Sollte die gegenwdartige Geschwindigkeit beibe-
halten werden, dann wird jedoch das Ziel der Halbierung der Schulabbrecherinnen-
quote bis 2010 nicht zu erreichen sein. Uber 90% der Schulen sind 2002 mit einem
Internet-Anschluss ausgestattet (SWE, FIN, DK und UK sind wieder einmal Best Per-
former); die Anzahl der Schuler, die auf einen on-line-Computer kommt, nimmt stetig
ab; die Anzahl der Lehrer in den verschiedenen Schulstufen, die keinerlei Schulung

191 DG EMPL (2002b), Chapfter V, p. 168.
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im Gebrauch von PCs und des Internet haben, bleibt hingegen vergleichsweise
hoch (45% im EU-Durchschnitt).192

3.2.2.5. Forderung der Unternehmertums

Die Erorterung in diesem Unterabschnitt soll sich auf einen zentralen Bereich der
Sdule Il der beschdaftigungspolitischen Leitlinien konzentrieren, ndmlich die Aufforder-
ung an die MS zur deutlichen Reduktion des Verwaltungsaufwandes fur Unterneh-
men, v. a. bei der Neugrindung und bei der Einstellung von zusatzlichen Beschaftig-
ten und zur Beseitigung aller Hindernisse (insbesondere in den Steuer-, Abgaben- und
Sozialversicherungssystemen) bei der Aufnahme einer selbststdndigen Erwerbstatig-
keit.193

Wiederum berichteten die MS in ihren Nationalen Aktionspldnen fur Beschaftigung
Uber eine Vielzahl von MaBnahmen, was die KOM jedoch nicht von folgender, leicht
resignativer Schlussfolgerung abhdilt:

"Quantitative results on the impact on employment of such efforts,
however, are not reported".1?4

Offensichtlich ist es schwierig, verl@ssliche und vergleichbare Daten in diesem
Bereich zu finden. Einer Umfrage unter KMUs zufolge sank die Anzahl jener
Unternehmen, die die "administrative Belastung" als bedeutende Einschrénkung fur
ihre unternehmerische Tatigkeit empfinden, zwischen 1999-2001 nur leicht - von etwa
11% auf 10% der Unternehmen im EU-Durchschnitt. Deutlich fiel der RUckgang nur in
IRL, ITA und P aus.'? Eine Benchmarking Studie im Auftrag der DG Unternehmen zeigt
zudem erhebliche Unterschiede in den Kosten und im Zeitaufwand bei der
Grundung von Unternehmen. Nur GB und IRL liegen sowohl bei den Kosten als auch
beim Zeitaufwand besser als die aufgestellten Benchmarks. In  den
Schlussfolgerungen dieser Studie wird zwar ein "considerable progress" hinsichtlich
der Reduktion der administrativen Belastung fur Start-ups zugestanden, aber auch
auf Spielrdume fUr weitere Verbesserungen verwiesen.1%¢

Insgesamt bleibt also, nach 5 Jahren Beschdaftigungsstrategie mit der Sdule Unter-
nehmertum und nach beinahe 5 Jahren Cardiff-Prozess folgender Eindruck:

192 Die Zahlen entstammen DG EMPL (2002b), Chapter V, Anhang.

193 Die Darstellung konzentriert sich auf die Leitlinien 8 und 9; siehe Council (2002a). Vernachldssigt
werden die ebenfalls in der Séule Il behandelten Themen Schwarzarbeit, Beschaftigung im Dienst-
leistungssektor, Férderung der "Knowledge-based Economy" und der Investitionen in Humankapital und
regionale und lokale Initiativen. Die Zielsetzung von Leitlinie 8 und 9 sind zwar intuitiv klar, dennoch fehlt
diesen beiden Bereichen eine "theoretische" Begrundung: Welcher Zusammenhang besteht zwischen
der Entwicklung im Unternehmensbereich und der allgemeinen Beschdaftigungsentwicklung? Zudem be-
steht offensichtlich ein negativer Zusammenhang zwischen dem Anteil der Selbststéndigen (an allen Be-
schaftigten) und dem Wohlstandsniveau eines Landes (die reichen nordischen Lander haben niedrige
Anteile, die &rmeren sudlichen MS haben héhere Selbststandigen-Anteile).

194 Siehe COM (2002d), Chapter 3., p. 83. Ein Uberblick Uber die von den MS durchgefUhrten MaBnah-
men findet sich zudem in DG EMPL (2002b), Chapter VI, p. 213ff.

195 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter VII, p. 218 (Studie des "European Network for Small Business Re-
search", ENSR).

196 Center for Strategy & Evaluation Services (2002). Leider enthdlt die Untersuchung keinen Vergleich
der Situation mit frGheren Jahren (in den ausgewiesenen Tabellen findet sich keine Hinweis auf das Jahr,
auf das sich die Ergebnisse beziehen).

-96 -



"The administrative burden on business, notable SMEs, needs to be
reduced further ...progress is patchy and more needs to be done".'?’

3.2.2.6. Anpassungsfdahigkeit der Arbeitsmdrkte und Modernisierung der Arbeitsorga-
nisation

Im Kern geht es in der S&ule lll der beschaftigungspolitischen Leitlinien um die Ent-
wicklung einer neuen Balance zwischen Flexibilitat, Steigerung der Produktivitat und
Sicherung der Anpassungsfahigkeit der Arbeitsmdarkte einerseits und Verbesserung
der Qualitat der Arbeit bzw. der (sozialen) Sicherheit andererseits. Daher werden die
MS und die Sozialpartner aufgefordert, die verschiedenen Teilbereiche zu reformier-
en: Die Arbeitsorganisation, insbesondere die Arbeitszeitregeln, flexibler zu gestalten;
neue Arbeitsformen zuzulassen; die Gesundheit und Sicherheit am Arbeitsplatz zu for-
dern; fUr héhere Investitionen in das Humankapital zu sorgen; das Arbeitsrecht an die
neuen Herausforderungen anzupassen; etc.

Hinsichtlich der Umsetzung der Sdule "Anpassungsfdhigkeit" in den MS kommt die
KOM zu folgenden Schlussfolgerungen:

"Despite noting progress over time, each successive Joint Employment
Report came to the conclusion that adaptability was the least developed
of the four EES pillars. There were some persistent weak points, for example
the very strong concentration on working-time issues ... which was ac-
companied by a relative neglect of other aspects of work organisation. A
clear political concept or at least pragmatic conceptual clarity on the re-
quested balance of flexibility and security has not yet been sufficiently
developed in the NAPs ...

On the whole the impact evaluation confirmed the basic problem which
had already arisen in the context of the NAP exercise over the last years:
that of getting sufficient and comprehensive information and data allow-
ing for a well-founded overall assessment of developments. It is particu-
larly difficult to get a full-scale picture of the social partners confributions
... The national evaluation reports often state that the actions taken
would have taken place anyway and that, therefore, there was no causal
link between the EES objective and developments in the Member States

The invitation made fo social partners in the 2001 Guidelines to develop
their own process to support the European Employment Strategy has not
been taken up to a significant extent."198

Auf Grund der verfGgbaren Informationen kommt die KOM zu dem Ergebnis, dass
insbesondere GR, P, F, SP, IRL, LUX und GB die Anstrengungen zur Modernisierung der
Arbeitsorganisation verstdrken mussten; "good performing countries" sind hingegen,
wie haufig, die nordischen Staaten DK, FIN und SWE.

Wie von der KOM angesprochen ist die Lage hinsichtlich der verfGgbaren Daten, die
die Anstrengungen der MS zur Umsetzung der Vorgaben objektiv abbilden kénnten,
AuBerst unbefriedigend. Dies hdngt auch mit dem Gegenstand der Betrachtung zu-
sammen: Sind doch eine Vielzahl der MaBnahmen der MS bzw. der Sozialpartner im
Bereich von Gesetzen, Abkommen und (Kollektiv-)Vertrdgen angesiedelt, die, so sie
nur gezdhlt wirden, wenig Aussagekraft besdBen. Die HauptaktivitGten der MS und

197 EPC (2003), p. 13.
198 DG EMPL (2002b), Chapter VIII, p. 236f.
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der Sozialpartner lagen offensichtlich im Bereich der Arbeitszeitgestaltung, d. h. in
der Flexibilisierung der Arbeitszeit. In der Folge stieg der Anteil an Personen in so ge-
nannter "non-standard employment" (Teilzeit, befristete Arbeitsverhdltnisse, Gelegen-
heits- und Saisonbeschdaftigung) im EU-Durchschnitt von 25,0% (1995) auf 28,5% (2000)
an, wobei sich diese Entwicklung in der Mehrzahl der MS wieder findet (nur in SP, SWE
und DK kam es im selben Zeitraum zu einem RUckgang). Der Anteil an flexiblen
Arbeitsformen schwankt allerdings zwischen den Staaten erheblich, mit NL (46,8%) an
der Spitze, und ITA (15,9%), GR (14,9%) und LUX (14,2%) am unteren Ende der Skala.'??
Viele Neuregelungen in den MS beinhalten die Verldngerung von Durchrechnungs-
zeitrdumen bzw. andere MaBnahmen zur Reduktion der Uberstunden. Eine allgemei-
ne Reduktion der Arbeitszeit wurde nur in F und B durchgefUhrt. DarUber hinaus lie-
gen "harte" Daten nur zur Sicherheit am Arbeitsplatz vor: Die schwerwiegenden
Arbeitsunfélle konnten im EU-Durchschnitt seit 1994 um etwa 10% reduziert werden,
wobei AUT, GR, IRL und P besonders deutliche Verbesserungen verzeichnen; andere
MS wie SP und SWE mussten jedoch eine Verschlechterung der Situation hinneh-
men.200

3.2.2.7. Chancengleichheit zwischen Frauen und Mdnnern
Die Saule IV in den beschaftigungspolitischen Leitlinien hat drei Zielrichtungen: es soll

(1) der Gender Mainstreaming-Ansatz umgesetzt werden, d. h. das Problem der
Chancengleichheit zwischen Frauen und Mdnnern in allen relevanten Politik-
bereichen berUcksichtigt werden;

(2) der Gender Gap in der Beschaftigung, der Arbeitslosigkeit, beim Einkommen und
in der Verteilung von Md&nnern und Frauen auf die einzelnen Sektoren und Berufe
reduziert werden; und schlieBlich sollen die MS

(3) MaBnahmen zur besseren Vereinbarkeit von Beruf und Familie setzen.

Die Bewertung der Umsetzungsbemuhungen der Mitgliedstaaten wird wieder einmal
erschwert durch den Umstand der mangelnden Verfugbarkeit von verldsslichen
Daten. Es gibt zwar eine Vielzahl von Output-Indikatoren, beispielsweise zum Gender
Gap, die jedoch nur bedingt von staatlichen Politiken beeinflusst werden kénnen.
Andere Daten, wie etwa die Segregations-Indizes, sind wiederum eine Mischung aus
Input- und Output-Indikatoren.

Wie durch nachfolgende Zitate?! belegt werden soll, fallt die Bewertung der KOM
ambivalent aus: Zwar wird anerkannt, dass die MS Anregungen, die aus der Saule IV
der Beschdaftigungsstrategie hervorgingen, in inre nationalen Politiken aufgenommen
haben, und dass Uber eine Vielzahl von MaBnahmen und Initiativen berichtet wird,
aber gleichzeitig auch nach funf Jahren "Luxemburg Prozess" noch immer erhebli-
che LUcken in der Umsetzung festzustellen sind.

"The present evaluation exercise shows clearly that the European Employ-
ment Strategy had a considerable influence on policy developments in

199 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter VIII, p. 264. Dieser Anteil an flexiblen Arbeitsformen ist natrlich eher
ein Output-, denn ein Input-Indikator, weil er das Ergebnis von vielen, von der &6ffentlichen Hand nur be-
dingt beeinflussbaren Faktoren ist. Dies gilt auch fUr die nachfolgend behandelten Arbeitsunfdlle.

200 Die Daten entstammen EUROSTAT (New Cronos), Strukturindikatoren des Lissabon-Prozesses. Die Ver-
gleichbarkeit der Daten zwischen den Landern ist nur eingeschrankt moglich.

201 Die Zitate entstammen DG EMPL (2002b), Chapter IX, p. 271ff und COM (2002d), Chapter 5, p. 121ff.
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the area of gender equality in most of the Member States ... According fo
the Gender and Employment Group of experts ‘there has been increased
visibility of equal opportunities for women and men as a European-wide
objective as a consequence of the European Employment Strategy. How-
ever, many problems remain, both of a conceptual and a more practical
nature” ...

Gender equality measures are less isolated and more integrated in the
national employment policies. Although progress is evident ... the imple-
mentation of the gender mainstreaming approach remains partial and in-
complete ...

Reconciliation between work and familiy life is one area where there has
been clear acceleration ... whilst a growing number of Member States
have infroduced new measures, quantitative targets and fime scale to
improve childcare facilities, there are still not sufficiently good and afford-
able services available to meet the demand and to reach the new tar-
gets set at the Barcelona European Council ... many Member States are
expanding leave arrangements. Whilst this is a positive development,
given the gender imbalance in the approach to caring with the persis-
fence of care being the responsibility of women, long periods of leave
could have a negatfive impact on women’s participation rate, widen
gender pay differentials and increase gender segregation ...

With gender pay gaps, there is a growing awareness that they do not de-
crease as a logic by-product of the growing female participation rate as
they are linked to structural gender inequalities in the labour market. Alt-
hough some inititiatives have been infroduced to tackle the pay gaps
and their underlying factors, they sfill tend to be inadequate because
they are frequently devoted to research. No target-based strategy has
been set by any Member States ... As closing gender gaps require a
strong commitment and action by the Social Partners, it is especially
disappointing that they have not been particularly active in this area ...
The responses to the policy recommendations on gender equality vary
accross countries. IRL, SWE and the UK have addressed the issues and
infroduced some initiatives which could have a positive impact on the
existing situation. However, results need to be carefully monitored. FIN, SP
and B have partly responded to the requests. The policy initiatives
undertaken by AUT, GER, GR, ITA, LUX are not complete enough to
properly respond to the request ... only a few Member States adequately
monitor the effectiveness of gender equality policy and, in most countries,
this is limited to certain issues."

In Bezug auf die Umsetzung der Gender Mainstreaming-Strategie ist der Einschatz-
ung der KOM nichts hinzuzufGgen. Die Gender Gaps (in der Beschdaftigung und in
den Einkommen) haben sich zwar in den letzten Jahren etwas verringert (siehe Ab-
bildung 13 und 14), diese Entwicklung dUrfte jedoch v. a. auf die gute konjunkturelle
Entwicklung und weniger auf staatliche Initiativen zurickzufUhren sein. Die Segrega-
tion am Arbeitsmarkt, d. h. die ungleiche Verteilung von M&nnern und Frauen in ein-
zelnen Sektoren und Berufen, hat sich zwischen 1997-2000 nicht verbessert.202 Es wird
damit offensichtlich, dass die Sozialpartner in ihrer Kollektivvertragspolitik dem Aspekt
der Chancengleichheit nicht den notwendigen Stellenwert einrbumen. SchlieBlich
zum Problembereich Vereinbarkeit von Familie und Beruf, der nicht unwesentlich von
der VerfUgbarkeit von Kinderbetreuungsmoglichkeiten abhdngt: Wie im obigen Zitat

202 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter IX, Annex 4, p. 294f.
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angefuhrt, ist die KOM der Meinung, dass die Barcelona-Ziele23 mit den bisherigen
MaBnahmen nicht zu erreichen sind.204

Zusammenfassung von Kapitel 3.2.: Die Mitgliedstaaten der EU hatten seit 1997, also
funf Jahre Zeit, die Vorgaben des "Luxemburg-Prozesses" umzusetzen. Angesichts die-
ses langen Zeitraumes sind die in den NAPs und in den Gemeinsamen Beschdaftig-
ungsberichten dargestellten Ergebnisse duBerst unbefriedigend: Die MS berichten
zwar Uber eine Vielzahl von Initiativen und MaBnahmen, doch muss nach fOnf
Jahren fUr viele Bereiche festgestellt werden, dass die Umsetzung sich noch immer in
einem Anfangsstadium befindet bzw. ein ungenigendes Niveau erreicht hat. Das
Fehlen von vergleichbaren, validen Daten - so genannten Input- bzw. Politik-Indiko-
toren - in vielen Politikfeldern erschwert allerdings die objektive Analyse. An diesem
Missstand sind die MS zu einem erheblichen Teil mit Schuld. Hinzu fritt der Umstand,
dass nur eine geringe Anzahl an MaBnahmen der MS origindr auf die "europdische
Beschdftigungsstrategie" zurGckgefuhrt werden kann. Die Darstellung in Kapitel 3.2.
fOhrt damit zu erheblichen Zweifeln, ob die strukturellen Reformen am Arbeitsmarkt,
die im Rahmen des Luxemburg-Prozesses umgesetzt wurden, tatsdchlich die struktur-
ellen Verbesserungen auf den Arbeitmdarkten, wie sie ausfGhrlich in Kapitel 3.1. dar-
gestellt wurden, erkl@ren kdnnen.

3.3. Bewertung der Umsetzung in Osterreich: NAP 1998-2002

Auch wenn sich die Arbeitsmarktlage in Osterreich im Gefolge des Konjunkturab-
schwunges in den letzten beiden Jahren verschlechtert hat, so ist die Situation, im
Vergleich zu vielen L&ndern der EU, noch immer als gunstig zu bewerten. Dennoch
gibt die Entwicklung in einigen Bereichen Anlass zur Besorgnis.

Vor dem Hintergrund der Entwicklungen am Arbeitsmarkt seit 1997 sollen die Be-
mUhungen zur Umsetzung der Vorgaben der "Europdischen Beschdaftigungsstrategie"
in Osterreich ndher beleuchtet und bewertet werden.

3.3.1. Die Lage am osterreichischen Arbeitsmarkt als Hintergrund fir die Erstellung
der osterreichischen nationalen Aktionsplane fur Beschaftigung zwischen
1998-2002

Wie Abbildung 1 zeigt, wurde auch Osterreich 2001 vom weltweiten Konjunkturrick-
gang erfasst. Die BIP-Zuwdchse von 0.7% und 1.0% in den Jahren 2001 und 2002
lagen dabei sogar, im Gegensatz zum letzten europaweiten Abschwung Anfang der
90er Jahre, unter dem EU-Durchschnitt. Diese Entwicklung hatte Auswirkungen auf
den Arbeitsmarkt: Das seit Mitte der 90er Jahre ohnehin unterdurchschnittliche Be-
schaftigungswachstum (siehe Abbildung 2) reduzierte sich 2002 weiter auf -0,4%.
Wdahrend die Arbeitslosigkeit auf Grund der vergleichsweise hohen Wachstumsraten

203 Die Vorgabe von Barcelona lautet: "Die Mitgliedstaaten sollten Hemmnisse beseitigen, die Frauen
von einer Beteiligung am Erwerbsleben abhalten, und bestrebt sein, im Einklang mit den einzelstaatli-
chen Vorgaben fur das Versorgungsangebot bis 2010 fUr mindestens 90% der Kinder zwischen drei Jah-
ren und dem Schulpflichtalter und fUr mindestens 33% der Kinder unter drei Jahren Betfreuungspldtze zur
Verfigung zu stellen." Europdischer Rat (2002), RN 30.

204 Die im GBB 2001 prdasentierten OECD-Zahlen zeigen hingegen, dass einige Lander wie B, DK, F, IRL
und SWE die Vorgaben bereits erfUllt haben. Siehe DG EMPL (2002b), Chapter IX, p. 284.
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in den Jahren 1998-2000 von Mdarz 1999 bis April 2001 deutlich sank, stieg sie seit Mai
2001 rapide an: im Dezember 2001 sogar um etwa 50.000 Personen gegentber dem
Vergleichsmonat ein Jahr zuvor. Seither hat sich dieser Anstieg wieder abge-
schwdacht, der Wert fur April 2003 lag nahe Null. Wie Abbildung 27 eindrucklich dar-
stell, kam es damit zu einer Umkehrung in der Entwicklung der Arbeitslosigkeit in
einem AusmaB, das wesentlich markanter ausgepragt war als im Gefolge des Ab-
schwunges 1993. Wie Osterreichs Arbeitsmarkt- und Beschdaftigungspolitik darauf rea-
giert bzw. nicht reagiert hat, wird im nachfolgenden Unterkapitel 3.3.2. eingehend
beschrieben werden.

Abbildung 27: Verinderung der registrierten Arbeitslosigkeit in Osterreich
7/1990-6/2003
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Mit einem RUckblick auf die Darstellungen in den Kapiteln 2.4. und 3.1. soll die Lage
am Osterreichischen Arbeitsmarkt im Vergleich zu den anderen EU-MS zur lllustration
nochmals kurz rekapituliert werden, wobei sowohl Niveaus als auch deren Ver&nder-
ungen betrachtet werden. Der Vergleich sollte v. a. mit den "best performing coun-
tries" erfolgen, denn Osterreich spielte nun mal in der Vergangenheit "in der obersten
Liga" - und méchte ja auch weiterhin dort spielen!

Auch wenn seit 2 Jahren die Arbeitslosigkeit hierzulande steigt, so liegt Osterreich
2002 mit 4,1% (LFS-Methode) nach LUX und NL noch immer an dritter Stelle in der EU
und damit deutlich unter dem Niveau in den USA (siehe Abbildung 3 und 11). Wie in
Abbildung 27 dargestellt, gibt allerdings die Dynamik seit 2001 Anlass zur Besorgnis.
Abgesehen von GR, wo die ALQ im Vergleich der Jahre 1997 und 2002 sogar stieg,
konnte in keinem Land die Arbeitslosigkeit derart wenig reduziert werden wie in
Osterreich; selbst LUX, mit einem niedrigeren Ausgangsniveau, konnte die ALQ mit
14,8% starker senken als AUT (-6,8%). Ein &hnliches Bild ergibt sich im Bereich der
Langzeitarbeitslosigkeit: Das AusmalB der Langzeitarbeitslosigkeit ist in AUT vergleichs-
weise gering (4. Rang), aber der RUckgang in der gunstigen Periode zwischen 1997-
2001 war ebenfalls unterdurchschnittlich; wiederum konnte LUX, von einem niedriger-
en Niveau ausgehend, eine deutlichere Reduktion erreichen (siehe Abbildung 12).
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Mit einer Beschdaftigungsquote von 68,4% liegt AUT 2001 an é. Stelle in der EU, aber
hinsichtlich der Verbesserung seit 1997 mit 0,7% an vorletzter Stelle (nur GR ist mit 0,5%
schlechter). Bei der BQ der Alteren (55-64 Jahrige) liegt AUT Uberhaupt nur an viert-
letzter Stelle; und seit 1997 hat sich die Situation praktisch nicht verbessert (die BQ55-
64 stieg von 28,5% auf 28,6%, also nur um 0,1%Punkte). Hinsichtlich des Gender Gaps
in der Beschdaftigung und bei den Léhnen schlieBlich liegt AUT beim Niveau und
auch bei den Verédnderungen im Mittelfeld (siehe Abbildung 13 und 14).

Zieht man analytischere Konzepte zur Beurteilung der Lage auf den Arbeitsmarkten,
wie sie in Kapitel 3.1.2. diskutiert wurden, heran, so kann fir Osterreich festgehalten
werden: Der RUckgang der strukturellen Arbeitslosigkeit, gemessen mit Hilfe der
NAIRU, war zwischen 1997-2002 unterdurchschnittlich, nur in P, BRD und GR (hier er-
hohte sich die NAIRU sogar) konnten kleinere Verbesserungen als in AUT erzielt
werden. Interessant ist jedoch, dass - so die Zahlen stimmen - der Uberwiegende Tell
des RUckganges der Arbeitslosigkeit in Osterreich nach diesen Berechnungen struk-
tureller und nicht konjunktureller Art gewesen ist (siehe Abbildung 16).205 Die Beverid-
ge-Kurve verschob sich in AUT zwar in den 80er Jahren deutlich nach auBBen, sie ver-
harrte in den 90er Jahren dort, ohne Anzeichen einer weiteren Bewegung nach
auBen oder nach innen zu zeigen. Die Beschdaftigungsintensitdt des Wachstums er-
hohte sich in AUT ebenso wie in der EU insgesamt in den 90er Jahren gegenuber den
vorangegangenen beiden Dekaden deutlich, mit 0,51 ist der Regressionskoeffizient
jedoch merklich kleiner als fur die EU (hier liegt er bei 0,86). SchlieBlich eine ab-
schlieBende Bemerkung zur zyklischen Reagibilitdt des &sterreichischen Arbeits-
marktes (siehe Tabelle 1): Die Arbeitslosigkeit reagiert in AUT vergleichsweise wenig
auf Anderungen im Output-Gap, weil ein GroBteil der durch die BIP-Anderungen
hervorgerufenen Reaktionen der Beschaftigung von Anderungen des Arbeitsange-
botes abgefangen werden. In der 2. Hdlfte der 90er Jahre scheint der Okun-Koef-
fizient jedoch etwas gréBer geworden zu sein.

Zusammenfassend kann festgehalten werden: Vergleicht man das Jahr 1997 mit
2002, so hat sich die Lage am 0Osterreichischen Arbeitsmarkt, im Vergleich zur Ent-
wicklung in der Mehrzahl der EU-MS, nur unwesentlich verbessert, obwohl 1998-2000
Jahre mit hohen Wachstumsraten waren. Die Arbeitslosigkeit hat sich in diesem Zeit-
raum zwar deutlich verringert, sie ist aber beinahe im selben Ausmal in den letzten
beiden Jahren wieder gestiegen. Die strukturellen Anderungen am Arbeitsmarkt
scheinen seit Beginn des "Luxemburg-Prozesses" jedenfalls nicht sehr groB gewesen
zU sein.

3.3.2. Die Umsetzung der Beschaftigungsstrategie in Osterreich in sieben exemplari-
schen Politikbereichen

Die AusfUhrungen im vorangegangenen Unterkapitel lassen Zweifel aufkommen
Uber das AusmaB an strukturellen Reformen auf dem 6sterreichischen Arbeitsmarkt in
der ersten Phase der "europdischen Beschdffigungsstrategie" von 1998-2002. Nach-
folgend wird versucht, die Umsetzung des "Luxemburg-Prozesses" in Osterreich an-
hand der aus dem Kapitel 3.2. bereits bekannten sieben Politikbereiche nach zu

205 Es ist allerdings auf die Unsicherheiten, die mit der Ermittlung der NAIRU verbunden sind, nochmals
hinzuweisen. Siehe die AusfGhrungen in Kapitel 3.1.2 2. Im Falle von Osterreich spricht die Entwicklung
vieler Indikatoren, im Gegensatz zur NAIRU, dafur, dass der GroBteil der Verbesserungen zyklischer Natur
war.
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zeichnen und zu bewerten. Bei Durchsicht der &sterreichischen NAPs2¢ ergibt sich
auf den ersten Blick folgender Gesamteindruck: Der Schwerpunkt der Umsetzung der
Beschaftigungsstrategie lag in Osterreich, dhnlich wie in anderen MS auch, auf der
ersten Sdule: Im Bereich der Arbeitsmarktpolitik kam es zwischen 1996-1999 zu einer
merklichen Ausweitung der Ausgaben fUr aktive MaBnahmen, neue Programme, wie
das "Auffangnetz" fUr Jugendliche, wurden entwickelt; neu hinzu kam auch die
Schulung von Beschdftigten im Rahmen des ESF. In den anderen drei Sdulen "Unter-
nehmertum"”, "Anpassungsfahigkeit" und "Chancengleichheit' hingegen wurden
durch den NAP-Prozess nur sehr wenige neue Inifiativen in Gang gesetzt, Gber weite
Strecken berichtete Osterreich Uber MaBnahmen, die ohnehin bereits im Laufen
waren. Als Beispiele fUr diesen mangelnden politischen Willen seien angefuhrt: der
noch immer nicht umgesetzte "one stop shop" bei der Neuanmeldung von Anlagen
und Betrieben; die z&gerliche Reduktion der Lohnnebenkosten; die sparlichen Beitra-
ge der Sozialpartner in ihren Bereichen; 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 einer Vorwahlzeit (im
Herbst 1999 fanden bekanntlich Nationalratswahlen statt) zusammen fiel, waren die
Anstrengungen zur Umsetzung der "europdischen Beschdftigungsstrategie" offen-
sichtlich gréBer, obwohl, insgesamt und im internationalen Vergleich betrachtet,
auch dies in vielen Bereichen eine Zeit der groBen AnkUndigungen und vagen Ge-
meinplatze war. In der zweiten Halfte des Luxemburg-Prozesses lieBen dann die Be-
muUhungen zur Umsetzung merklich nach.

Einleitend noch eine kurze Bemerkung zu den in den Jahren 2000-2002 an Osterreich
gerichteten Empfehlungen, mit denen die KOM zum Ausdruck brachte, wo sie im
Osterreichischen Beschdaftigungssystem den gréBten Handlungsbedarf sah: Obwonhl
jedes Mal die vergleichsweise gute Arbeitsmarktlage in Osterreich hervorgehoben
wurde, sollte Osterreich die hohe Steuer- und Abgabenbelastung auf den Faktor
Arbeit reduzieren und die Anreizprobleme bei Steuern, Abgaben und Transfers, v. a.
fOr dltere Arbeitnehmerinnen und Niedriglohnbezieherinnen, beseitigen; eine umfas-
sende und konsistente Strategie des Lebensbegleitenden Lernens entwickeln und
umsetzen; und die vergleichsweise hohen "gender gaps" bekdmpfen. Bei der Um-
setzung der Beschdaftigungsstrategie sollte Osterreich diese Empfehlungen besonders
berUcksichtigen.

3.3.2.1. Horizontale Bereiche bzw. Querschnittsthemen

Um den breiten beschéftigungspolitischen Ansatz zu dokumentieren hat Osterreich
in den ersten beiden NAPs der Jahre 1998 und 1999, gewissermaBen als funfte Saule,
Uber MaBnahmen in den Bereichen Technologieférderung - Forschung und Entwick-
lung, Exportféorderung, Infrastrukturinvestitionen, Betriebsansiedlungen und Schatten-
wirtschaft berichtet. Es handelte sich jedoch um eine reine Aufzdhlung von Aktivi-
taten, die vollig unabhdngig vom Beschdaftigungsprozess durchgefuhrt wurden, den-
en man bestimmte Beschdaftigungsimplikationen jedoch nicht absprechen kann. Im
Umsetzungsbericht 2002 wurde zudem ein Konjunkturpaket der Bundesregierung
(vom Dezember 2001) angefUhrt, das v. a. aus langfristig wirkenden StrukturmaB-
nahmen zur Standortverbesserung bestand?7: U. a. wurden die steuerlichen Begun-
stigungen von Forschungsaufwendungen, die Anhebung des Bildungsfreibetrages
und die Verdoppelung der Fachhochschulanfanger, die Anregung zusatzlicher Inve-

206 Siehe Qsterreichische Bundesregierung (1998, 199%9a, b, 2000, 2001 und 2002).
207 Siehe Osterreichische Bundesregierung (2002, Anhang "Statistische Informationen”, Anhang zu Fiche
9., S. 29ff).
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stitionen im Baubereich, ein MaBnahmenpaket fir KMU, Deregulierungs- und
Liberalisierungsschritte in den Bereichen Unternehmenszugangsrecht, Meisterprifung
und Befdhigungsnachweise, Initiativen in der Exportfinanzierung, Reformen im Ar-
beitsmarktbereich wie die Neuregelung der privaten Arbeitsvermittlung, Anpassung-
en bei den Zumutbarkeitsbestimmungen genannt. Wenn diesem MaBnahmenpaket
auch eine, die Qualitdt des Wirtschaftsstandortes verbessernde Wirkung nicht
abgesprochen werden kann, so kdnnen davon kurzfristige Konjunkturimpulse, die zu
diesem Zeitpunkt besonders von Néten gewesen wdaren, naturgemdal nicht aus-
gehen.

Im Gegensatz zu manchen anderen L&dndern hat sich Osterreich hinsichtlich der Ziele
der Europdischen Rate von Lissabon und Stockholm keine nationalen Zielvorgaben
gesetzt?®, Mit 68,4% Gesamtbeschdaftigungsquote liegt Osterreich 2001 allerdings be-
reits knapp an der gemeinsamen Zielsetzung von 70%; bei der Frauenbeschaftig-
ungsquote Ubertreffen wir die Vorgabe mit 60,1% bereits; nur die Beschaftigungsquo-
te Alterer Personen (55-64Jahrige) liegt mit 28,6% noch weit von der 50%-Vorgabe
entfernt. In diesem Bereich wurden zwar in den letzten Jahren MaBnahmen zur Re-
duktion des Zustromes in die verschiedenen Formen der FrGhpension und zum lan-
geren Verbleib dlterer Arbeitnehmerinnen im Erwerbsleben gesetzt (siehe die Aus-
fOhrungen im ndchsten Unterabschnitt 3.3.2.2 "Prdvention und Aktivierung"), aller-
dings ohne entsprechende Wirkungen auf die BQ d&lterer Personen; diese lag 1997
bei 28,5%, 2001 bei 28,6%, d. h. sie stagniert seit Jahren auf niedrigem Niveau.

Hinsichtlich der Zielsetzung zur Verbesserung der Qualitét der Arbeit wurden im NAP-
Umsetzungsbericht 2002 u. a. verschiedene Initiativen aus den Bereichen Lebensbe-
gleitendes Lernen und Arbeitnehmerschutzreform genannt. Diese europdische Ziel-
setzung hat in Osterreich damit bisher offensichtlich keine eigenstandigen Anstreng-
ungen in Gang setzen kénnen.

Was schlieBlich die Vorgabe betrifft, eine "comprehensive partnership" zwischen den
MS und ihren Sozialpartnern zu entwickeln und einen eigenen Umsetzungsprozess der
nationalen Sozialpartner in den Politikfeldern, fUr die sie zustdndig sind, zu initiieren, so
befindet sich Osterreich gegenwdrtig in einer etwas eigenartigen Lage: Im Gegen-
satz zu manchen anderen EU-MS kann Osterreich auf eine sehr lange Tradition der
Einbindung der Sozialpartner in alle Bereiche der Wirtschaftspolitik, d. h. nicht nur in
Fragen der Sozial- und Arbeitsmarktpolitik, zurGckblicken. In den Jahren 1998 und ins-
besondere 1999 lieferten die Sozialpartner gemeinsame Positionen zu den sie be-
sonders betreffenden Leitlinien, die in die Nationalen Aktionsplane integriert wurden.
Aber beide Sozialpartnerseiten hatten auch in anderen Politikfeldern ein nicht unge-
wichtiges Wort mit zu reden. Seit 2000 finden sich keine gemeinsamen Sozialpartner-
positionen mehr im Osterreichischen NAP, ein Umstand, der nicht zuletzt auf das seit
Beginn der Regierung Schussel | gespanntere Verhdlinis mit den Gewerkschaften
zurUckzufUhren ist. Wahrend also in der Ubrigen EU mehr und mehr der Wert von
Vereinbarungen zwischen den beiden Sozialpartnern geschatzt wird, scheinen die
Zeichen der Zeit in Osterreich im Moment auf einen Ubergang von der "Konsens- zur
Konfliktdemokratie" hin zu deuten. Die Art und Weise, wie gegenwartig hier zu Lande
Uber die Reform des Pensionssystems diskutiert wird, scheint ein weiterer Beleg fur
diese These zu sein.

208 Bjs zum NAP-Umsetzungsbericht 2001 wurde allerdings noch immer am ALQ-Ziel 3,5% festgehalten
und die Zielsetzung "100.000 zusétzliche Beschdftigte" im Jahr 2000 sogar um nochmals 100.000 Be-
schaftigte bis 2002 erhoht. 2002 finden sich diese beiden Ziele jedoch nicht mehr im Umsetzungsbericht.
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3.3.2.2. Pravention und Aktivierung

Osterreich hat, von einem vergleichsweise niedrigen Niveau ausgehend, sein Aktivi-
tatsniveau in der Arbeitsmarktpolitik seit dem Beginn des "Luxemburg-Prozesses"
doch deutlich erhéht: Wie Abbildung 20 zeigt, stiegen die Ausgaben fir aktive Ar-
beitsmarktpolitik von 1997-2001, also in Zeiten sinkender Arbeitslosigkeit und im Ge-
gensatz zum EU-Durchschnitt, von 0,45% des BIP auf 0,53%. In dieser Darstellung liegt
Osterreich beim Ausgabenniveau an viertletzter Stelle. Dies ist deshalb etwas irre-
fUhrend, da das AusmalB der Arbeitslosigkeit hierzulande auch deutlich niedriger ist
als in anderen MS. Korrigiert man um die Hohe der Arbeitslosigkeit, bezieht man also
die Ausgaben fir aktive MaBnahmen auf einen Prozent Arbeitslosigkeit oder auf
einen Arbeitslosen, dann liegt Osterreich im Mittelfeld. Die nachstehende Abbildung
28 bezieht die Entwicklung der inflationsbereinigten Ausgaben fir aktive MaBnah-
men auf die Entwicklung der Arbeitslosenquote in einem ldngeren Zeitintervall. Es
wird in dieser Darstellung deutlich, dass 1997 und 1999 die Ausgaben in einem Aus-
maB erhdoht wurden, das sicherlich mit “historisch einzigartig" bezeichnet werden
kann. Seither konnte, frotz Budgetkonsolidierungskurs, dieses hohe Niveau in etwa
gehalten werden.

Abbildung 28: Entwicklung der inflationsbereinigten Ausgaben der aktiven
Arbeitsmarktpolitik und der Arbeitslosenquote 1980-2002
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Quelle: BMWA, AMS; die Daten der aktiven AMP enthalten ab 1996 aktivierte passive und ab 1998 JASG-Mit-
tel, aber keine Aufwendungen fiir Altersteilzeitgeld bzw. -beihilfe (diese belaufen sich 2002 immerhin auf
230 Mio. EURO).

Bezieht man die Anstrengungen in der akfiven Arbeitsmarktpolitik entweder auf die
Gesamtausgaben (sieche Abbildung 21) oder auf alle Arbeitslosen (sieche Abbildung
24), dann ergibt sich folgendes Bild: Osterreich hat in den letzten Jahren das Aktivi-
tatsniveau in der Arbeitsmarktpolitik deutlich angehoben. 2001 wurde daher auch
das EU-Ziel von 20% aller Arbeitslosen in aktiven MaBnhahmen mit einem Wert von 21%
knapp erreicht??. Dennoch behdlt die dsterreichische Arbeitsmarktpolitik auch nach

209 Der exakte, vom AMS errechnete Wert der dsterreichischen Aktivierungsquote betfragt 2001 20,22%.
2002 wurde die Zielsetzung jedoch erneut mit einem Wert von 19,14% geringfUgig unterschritten.
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der Erhdhung des Aktivierungsniveaus inren primdr "passiven" Charakter bei; nur in
FIN bzw. GB ist der Aktivierungsanteil niedriger als in AUT, in allen anderen Landern ist
er z. T. deutlich héher.

Diese Erhdhung des Aktivierungsgrades in der dsterreichischen Arbeitsmarktpolitik, so
begruBenswert sie im Prinzip ist, hatte, in einem statistisch-erfassungstechnischen
Sinn, naturgemdaB Auswirkungen auf die Entwicklung der Arbeitslosigkeit in Oster-
reich?10: Wie in Tabelle 2 dargestellt, stieg die Zahl der Teilnehmerinnen in akfiven
MaBnahmen im Zeitraum 1998-2001 von etwa 18.000 Personen auf ca. 47.000 Per-
sonen an?!''. Da ein GroBteil dieser Personen nicht als arbeitslos gez&hlt wird, reduziert
sich dadurch die Arbeitslosenquote im AusmaB von etwa 20%. Noch gréBer ist offen-
sichtlich der Effekt auf die Langzeitarbeitslosigkeit: Wie Abbildung 23 zeigt, reduzier-
ten sich die Ubertrittsquoten in Langzeitarbeitslosigkeit sowohl bei den Erwachsenen
als auch bei den Jugendlichen in einem erheblichen Ausmal. Entsprechend sank
die Anzahl der Personen, die langer als 12 Monate beim AMS arbeitslos vorgemerkt
war (nach &sterreichischer Erfassungsart), von etwa 37.900 (1998) Personen auf ca.
11.300 (2001) - also eine drastische Verringerung der erfassten langzeitarbeitslosen
Personen. Diese Daten legen somit den Schluss nahe, dass die deutliche Reduktion
der Arbeitslosigkeit von 7,2% (1998) auf 5,8% (2000) zu einem nicht unerheblichen Tell
auf die Erhdhung des Akfivitatsniveaus in der aktiven Arbeitsmarktpolitik zurick zu
fOhren ist.

Die zweite europdische Zielsetzung im Bereich der Arbeitsmarktpolitik bezieht sich auf
die Pr@vention von Langzeitarbeitslosigkeit: Jeder Jugendliche bzw. jeder Erwachse-
ne sollte ein Angebot fUr einen "Neustart" bekommen, bevor er/sie 6 bzw. 12 Monate
arbeitslos geworden ist. Abbildung 22 weist AUT als ein Land aus, das vergleichsweise
nahe an die Erflllung dieser Zielvorgabe herangekommen ist, obwohl hierzulande
2001 noch immer etwa 15% aller Personen, die in Langzeitarbeitslosigkeit Ubertreten,
kein Angebot fur einen Neustart erhalten haben. Andere Lander schneiden jedoch
wesentlich schlechter ab.

Die "europdische Beschdaftigungsstrategie" hatte nicht nur eine Erhdhung der Akfi-
vierungsquote in der Arbeitsmarktpolitik zur Folge, sie fUhrte auch zu Anderungen in
der programmatischen Ausrichtung der &sterreichischen Arbeitsmarktpolitik. Die
wichtigsten Neuerungen seien kurz angefuhrt2i2;

(1) Zu Beginn des "Luxemburg Prozesses" standen in Osterreich Fragen der Jugend-
beschdaftigung im Mittelpunkt. 1997 gab es jahresdurchschnittlich etwa 5.800 Lehr-
stellensuchende, eine Zahl, die sich in den Folgejahren auf 4.700 (1998) bzw. auf
3.800 (2000) verringerte, um 2001 wieder auf 4.200 bzw. 2002 auf 4.700 anzusteigen.
FOr MaBnahmen im Rahmen des so genannten "Auffangnetzes fur Jugendliche" (Stift-
ungen und Lehrgdnge, die zum Lehrabschluss fUhren sollten) wurden die Ausgaben
von € 4,2 Mio. (1998) auf € 34,5 Mio. (2000) erhéht; im letzten Jahr lagen sie, bei
einem deutlich hdheren Andrang von Lehrstellensuchenden als 2000, wieder auf
dem niedrigeren Niveau von € 22,0 Mio.

210 Siehe dazu die entsprechenden AusfUhrungen in Kapitel 3.1.3.

211 Die fur Osterreich ausgewiesenen Teilnehmerinnenzahlen an aktiven MaBnahmen divergieren zum
Teil erheblich: Im AMS-System wurden 1998 20.930 Personen jahresdurchschnittlich als "SC" (Schulungs-
teilnahme) kodiert, 2001 waren es 31.615. In den enfsprechenden Ausgaben des OECD-Employment-
Outlook werden in den Kategorien 1, 2, 3 und 4 (ohne Behinderte also) fUr 1998 38.402 Personen als
MaBnahmenteiinehmerlinnen ausgewiesen, 2001 waren es 52.727.

212 Dje nachfolgenden Zahlen enstammen den jeweiligen NAPs; siche Osterreichsiche Bundesregierung
1998-2002.
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(2) Seit 1996 wurden unter dem Titel "Aktivierung passiver Leistungen" Mittel aus der
Arbeitslosenversicherung fur aktfive MaBnahmen verwendet?!3, Diese "Mittel-Umwid-
mung" wurde von € 31,4 Mio. (1996) auf nicht weniger als € 191,6 Mio. (2002) gestei-
gert.

(3) Da Mittel aus der Gebarung Arbeitsmarktpolitik bis zum EU-Beitritt Osterreichs aus-
schlieBlich Arbeitslosen zu Gute kamen, stellte auch die Schulung von Beschdaftigten
im Rahmen des ESF ein Novum fUr die &sterreichische Arbeitsmarktpolitik dar. Zwi-
schen 1998 und 2002 schwankte die Anzahl der genehmigten Foérderfdlle zwischen
52.797 (1998), 14.870 (2000) und 65.443 (2002).

(4) DarUber hinaus sollte Uber die Entwicklung und Umsetzung so genannter "Territori-
aler Beschdaftigungspakte" (TEP) ein Betrag zur besseren Abstimmung bzw. zur besser-
en Nufzung von Synergien zwischen der regionalen Wirtschaftsférderung bzw., ganz
allgemein, MaBnahmen der Regionalférderung und der Arbeitsmarktpolitik geleistet
werden?'4, Es sollten der Informationsfluss zwischen den regionalen/lokalen Akteuren,
d. h. zwischen den L&ndern, Gemeinden, den regionalen Geschdftsstellen des AMS,
den Sozialpartnern, den Bundessozial&dmtern, etc. verbessert und Netzwerke ge-
knUpft werden. In den offiziellen Dokumenten zu den Pakten wird angegeben, dass
2002 etwa € 400 Mio. an beschdaftigungsférdernden MaBnahmen abgewickelt wur-
den, was beinahe der Hdalfte des &sterreichischen Budgets fur aktive MaBnahmen
entsprechen wurde?'>, Eine Bewertung der Wirkungen der TEPs, im Sinne der Frage
"Wieviele Arbeitspldtze sind durch die TEPs geschaffen bzw. gesichert worden, die es
ohne sie nicht gegeben hdattee" erscheint insofern schwierig, als es im Kern um die
Beurteilung der Effektivitat bzw. des Mehrwertes der neuen "Institution TEP" geht. Es
kann jedoch davon ausgegangen werden, dass der weit Uberwiegende Anteil der
oben angegebenen Ausgabenzahlen auch ohne TEPs eingesetzt worden wdére und
dass ganz allgemein die zusatzlichen Wirkungen der TEPs als duBerst gering einge-
schatzt werden mussen, weil u. a. eine tatséchliche Integration von regionaler Wirt-
schaftsférderung und Arbeitsmarktpolitik, wenn Uberhaupt, nur sehr ansatzweise und
in einzelnen Regionen gelang und die Frage der optimalen Ebene von TEPs (wahr-
scheinlich auf Ebene von Regionsverbunden) bisher noch nicht befriedigend geldst
wurde?'é, Damit bleibt allerdings der Eindruck: Viel Larm um nichfs!

Diese kritische Beurteilung trifft auch auf einige andere, im Rahmen des NAP initiierte
Initiativen zu: Das "Sechspunkteprogramm Innovative Arbeitsmarktpolitik" und die
Programme "New Start", "Job Coaching", "Come Back" und "it.basics/tele.soft" stellen
zumeist inhaltlich adaptierte, haufig zeitlich befristete Erweiterungen bestehender
MaBnahmen und Aktivitdten der akfiven Arbeitsmarkipolitik dar. Von arbeitsmarki-
politischen Innovationen kann daher nur sehr bedingt gesprochen werden. DarUber
hinaus blieb der dsterreichischen Arbeitsmarktpolitik auch in zwei weiteren Problem-

213 Es handelt sich um Schulungs-ALG fUr Stiftungsteilnehmerlinnen, Schulungs-ALG nach KUG-Bezug, den
Fortbezug von ALG/NH bei kurzzeitigen MaBnahmen (unter 3 Monaten), Reha-ALG, die Solidaritatspra-
mie, das Weiterbildungsgeld und die Wiedereinstellungsbeihilfe. Altersteilzeitgeld bzw. -beihilfe wird hier
nicht dazu gezahlt, weil es sich de facto um einen gleitenden Ubergang in die Pension und nicht um
eine aktive arbeitsmarktpolitische MaBnahme handelt. Im Jahr 2000 wurden bei einer jahresdurch-
schnittlichen Bezieherinnenanzahl von 501 Personen fur Altersteilzeit € 6,3 Mio. ausgegeben, 2002 waren
die Kosten fUr 17.411 Personen bereits auf € 230. Mio hinaufgeschnellt.

214 Bevor 1999 die ersten TEPs im Rahmen des NAP initiiert wurden, gab es bereits in Tirol, Salzburg, Voral-
berg und Wien von der KOM forcierte Pilotprojekte zu Territorialen Pakten.

215 Siehe www.pakte.at.

216 Siehe Campbell (2000) und Huber (2001) als zwei Beispiele ansonsten seltener Bewertungen der 6ster-
reichischen TEPs.
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feldern bisher der erwartete Erfolg verwehrt: Im Rahmen des NAP wurden die Sozial-
partner aufgefordert, in den Bereichen Bau, Fremdenverkehr und in verwandten
Sektoren Saisonarbeitszeitmodelle zu entwickeln, um die jahresdurchschnittliche
Beschdaftigungsdauer zu verldngern. Nimmt man als MaB fUr die Saisonarbeitslosigkeit
die Amplitude der monatlichen Arbeitslosenbestdnde, so ist festzustellen, dass die
Janner-Arbeitslosigkeit den vorangegangenen Juni-Wert zwischen 48,7% (1998) und
82,7% (2001) Ubersteigt, mit keiner sichtbaren Tendenz zur Verringerung (2002 lag der
Wert wieder bei 58,4%, dhnlich wie in den frUhen 90er Jahren). Die kollektivvertragli-
chen Abkommen der Sozialpartner verfehlten daher bisher offensichtlich inre inten-
dierten Wirkungen. Dieser Befund frifft auch auf den Bereich der MaBnahmen zur
Verbesserung der Arbeitsmarktchancen dlterer Beschdftigter zu: Mit der Pensions-
reform 2000 wurde der Zugang zu den verschiedenen Formen der Frihpensionen
erschwert (durch schrittweise Anhebung des Anftrittsalters bei den vorzeitigen Alters-
pensionen um 1,5 Jahre, durch Erhéhung der Abschidge bei einem Pensionsantritt
vor 60/65 Jahren, etc.) und einige Reformschritte in der Arbeitsmarktpolitik wurden
gesetzt (wie die Verbesserung des Bonus/Malus-Systems, Anderungen im Frohwarn-
system, ein héheres Weiterbildungsgeld fir Altere und Anpassungen in der passiven
Arbeitsmarktpolitik)2'7. Doch die Beschaftigungsquoten der Personen zwischen 55-64
Jahren erhéhten sich in Osterreich zwischen 1997-2001 nur von 28,5% auf 28,6% und
auch die Arbeitslosenquoten Alterer blieben deutlich Uber dem &sterreichischen
Durchschnitt (nach nationaler Definition sogar im zweistelligen Bereich). Sollte die im
FrGhjahr 2003 diskutierte Pensionsreform tatsdchlich umgesetzt werden und sollten
nicht einschneidendere (als die gegenwartig geplanten) MaBnahmen zur Verbesser-
ung der Arbeitsmarktlage von dlteren Arbeitnehmern in Angriff genommen werden,
so ist mit einer deutlichen Erhéhung der Arbeitslosigkeit dlterer Personen in den ndch-
sten Jahren zu rechnen. Mit den Ublichen "Pakten fUr Altere" wird es jedenfalls nicht
getan sein.

3.3.2.3. Reform des Steuver-/Abgaben und Transfersystems und der Besteuerung der
Arbeit

Politische Initiativen, die den Bereichen "tax/benefit reforms" und Reduktion der
Steuer- und Abgabenbelastung auf den Faktor Arbeit zugerechnet werden kénnen,
sind zwischen 1998-2002 in Osterreich nur &uBerst zdgerlich vorangekommen: Zur
Beseitigung von Anreizproblemen bei der Arbeitsaufnahme bzw. von Armuts- und
Arbeitslosigkeitfallen werden in den NAPs Reformschritte (wie einzelne DetailGdnder-
ungen im AIVG, die primd&r von EinsparUberlegungen motiviert waren) angefuhrt, die
mit dem Thema nur sehr bedingt in Zusammenhang stehen bzw. in ihren Wirkungen
vernachlassigbar sind. Mit der Steuerreform 2000 kam es beispielsweise zu einer all-
gemeinen Tarifsenkung bei der Lohn- und Einkommenssteuer um € 1,24 Mrd. (oder
0,6% des BIP bzw. einer Reduktion des Tax Wedge von 43% um 1,6%), mit allerdings
nicht eindeutigen Wirkungen auf das Arbeitsangebot?'®, Die mehrfach in den ent-
sprechenden NAPs angekUndigte Reduktion der Lohnnebenkosten wurde nur zum
Teil Wirklichkeit.21?

217 Die EinfUhrung des Altersteilzeitgeldes, v.a. nach Aufhebung der Verpflichtung zur Einstellung einer
Ersatzkraft im Oktober 2000, fUhrte insgesamt wahrscheinlich zu einer Reduktion des Arbeitsangebotes
(zumindest des Arbeitsvolumens) dlterer Arbeitnehmerinnen, ging also im Effekt in die entgegengesetzte
Richtung der EU-Zielsetzung "Erhéhung der BQ Alterer auf 50%".

218 Siehe dazu die AusfUhrungen im Unterkapitel 3.2.2.3.

219 Die Lohnnebenkosten sollten im AusmaB von €1,09 Mrd. verringert werden. Umgesetzt wurden bisher
allerdings erst die Urlaubsaliquotierung, die Abschaffung des Postensuchtages bei Selbstkindigung und
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Analog zu den im Unterkapitel 3.2.2.3. verwendeten Indikatoren stellt sich die Frage,
ob sich die wenigen in Osterreich zwischen 1998-2002 gesetzten Reformen in der
Entwicklung der Ublichen Input-Indikatoren wieder finden¢ Die "Average effective
tax rate" (AETR) lag in Osterreich 1997 fUr viele Arbeitsmarkisituationen bzw. -Uber-
gdnge im Mittelfeld, nur im Falle, wenn der "principal earner' vom Arbeitslosen- bzw.
Langzeitarbeitslosenstatus in die Teilzeit wechselt, steigt die AETR auf 135% und wird
damit nur von wenigen Landern (wie LUX, P und z. T. FIN, SWE) Ubertroffen220, Im
Gegensatz zu vielen anderen Landern stieg in Osterreich die Nettoersatzquote von
Niedriglohnbezieherinnen (67% des "average production worker', APW) von einem
etwa durchschnittlichen Ausgangsniveau im Zeitraum 1997-1999 fUr drei Kategorien
(Single, Ehepaar, Ehepaar mit 2 Kindern) doch deutlich an, ein Umstand, der zur
Verscharfung moglicher Anreizprobleme beitragen koénnte??2!, Hinsichtlich der
"Marginal tax rate" (MTR) kann festgehalten werden: Die Niveaus liegen in AUT for
manche Gruppen nahe dem EU-Durchschnitt, bei anderen wiederum bewegen sie
sich entweder darUber oder darunter. Zwischen 1997-2001 wurde in Osterreich die
MTR fUr die Personengruppe "Single/keinKind/67%APW" Uberdurchschnittlich
reduziert, fUr die Kategorie "Singele/2Kinder/67 %APW'" Uberdurchschnittlich erhoht222,
Daraus ergibt sich fur Osterreich folgender Befund: Anreizprobleme am Arbeitsmarkt
sind hierzulande eigentlich kein Thema, vorgenommene Anderngen ergeben sich
eher als "by product" etwa zu BemUhungen um Reduktion der offentichen Ausga-
ben.

Die Hdéhe des Steuerkeiles lag fUr Niedriglohnbezieherinnen in Osterreich mit etwa
40% (single wage earner, 67% APW, 2001) im EU-Mittelfeld. Zwischen 1997-2001 wurde
der "tax wedge" des APW um etwa 0,9%Punkte, fir 67% des APW um etwa 1,2%-
Punkte reduziert; damit liegt AUT bei den Verbesserungen im unteren Mittelfeld der
EU-MS.228 Dieses Bild wird durch die Entwicklung der Steuer- und Abgabenbelastung
von Niedriglohnbezieherinnen bestatigt (siehe Abbildung 25): Osterreich befindet
sich mit einem Wert von 39,9% im Mittelfeld, konnte jedoch seit 1997 mit einer Reduk-
tion von 2,9% nur eine unterdurchschnittliche Verbesserung erzielen. Als ResiUmee
folgt daraus, dass in Osterreich bisher de facto nur sehr geringe Anstrengungen
unfernommen wurden, die Steuer- und Abgabenbelastung von Niedriglohnbezieher-
Innen zu vermindern. Daraus folgt aber auch, dass Osterreich die beschdaftigungspo-
litischen Empfehlungen zu den Reformen im Bereich der Anreizstrukturen und zum
Niveau bei den Steuern/Abgaben und Transfers, die es seit 2000 drei Mal erhielt,
nicht umgesetzt hat!

3.3.2.4. Aus- und Weiterbildung (Lebensbegleitendes Lernen)

Die Passagen in den Osterreichischen NAPs der Jahre 1998-2002, die Fragen des Le-
bensbegleitenden Lernens, der Investitionen in Humankapital und notwendiger Re-
formen im Schulbereich behandeln, vermitteln den Eindruck, dass diese Themen fur
Osterreich von &uBerst untergeordneter Bedeutung sind: Es wird u.a. von der Ein-
richtung von Arbeitsgruppen, von der Weiterentwicklung von Lehrpldnen, von der
Erstellung von Datenbanken, von der "Verbesserung der Koordination und Koopera-
fion der verschiedenen Weiterbildungseinrichtungen und -anbieter durch das BMUK"

einzelne MaBnahmen fUr bestimmte Zielgruppen wie der Lehrlings- und der Bildungsfreibetrag. Siehe
Osterreichische Bundesregieurng 200, 2001 und 2002.

220 Siehe Carone/Salomdki (2001), Table 7, p. 54.

221 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter IV, Figure 2, p. 130.

222 Siehe Carone/Salomaki (2001), Table 3, p. 43.

223 Siehe COM (2002d), Chapter 3.5., pp. 96 und DG EMPL (2002b), Chapter IV, pp. 123.
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und vom Ausbau des Selbststudiums und des Fernunterrichtes berichtet. Uber weite
Strecken erfolgt eine langwierige Aufzéhlung von DetaiimaBnahmen, die offen-
sichtlich bereits "in der Pipeline" waren. Substantielle Reformschritte, wie im Bereich
der Lehrausbildung, sind die Ausnahme.

Der Eindruck der absoluten Irrelevanz von Reformen im Aus- und Weiterbildungs-
bereich fUr die &sterreichische Umsetzung der Beschdaftigungsstrategie kann durch
Einschdtzungen der KOM bzw. durch empirische Daten untermauert werden: Hin-
sichtlich der Vorgabe der Entwicklung einer umfassenden und kohdrenten Strategie
zum Lebensbegleitenden Lernen durch die MS teilt die KOM die Lander in vier Grup-
pen ein, wobei Osterreich in die vorletzte eingeordnet wird: AUT sei, in der sehr
moderaten Bewertung der KOM, ebenso wie IRL und GR, "close to finalise blueprints
for strategies"?24 - diese Beurteilung stammt aus dem Jahre 2002, d. h., dass AUT nach
fonf Jahre der Beschaftigungsstrategie und beinahe drei Jahre, nachdem Osterreich
die erste entsprechende Empfehlung erhielt, noch nicht einmal das Planungsstadi-
um zur Entwicklung einer LLL-Strategie abgeschlossen hat!

Nun zu den empirischen Fakten: Die &ffentlichen Ausgaben fUr schulische Erziehung
sind, dem europdischen Trend folgend, auch in Osterreich rickldufig; von 1995-2000
reduzierten sie sich von 6,17% des BIP auf 5,74%. Die positive oder negative Beurteil-
ung dieser Entwicklung hdngt davon ab, in welchem AusmaB dies eine reine Einspar-
ung der Mittel oder eine Erhdhung der Effizienz widerspiegelt. Lt. CVTS2 liegt AUT mit
den beftrieblichen Ausgaben fir Weiterbildung mit einem Wert von 1,3% der gesam-
ten Arbeitskosten an vorletzter Stelle der EU-Lander (nur von P unterboten); in DK, NL
und S geben die Unternehmen mehr als drei Mal soviel fur betriebliche Weiterbildung
aus. Auch bei der Anzahl an Kursstunden fUr Weiterbildung (je 1000 Arbeitsstunden)
rangiert Osterreich an vorletzter Stelle225. Wie aus Abbildung 26 hervorgeht, liegt AUT
mit 8,2% Teilnahme in Aus- und Weiterbildung in den letzten vier Wochen vor
Befragung nahe am EU-Durchschnitt, aber weit abgeschlagen hinter GB, FIN, SWE,
DK und NL. Besonders beunruhigend ist die fehlende Dynamik hierzulande: Der Anteill
an Personen, die an Aus- und Weiterbildungskursen teilnahmen, stieg seit 1997 nur
um etwa 5%, in anderen Ladndern kam es im selben Zeitraum zu zweistelligen
Zuwachsraten. Die Zahl der Schulabbrecherinnen stellt demgegenuber mit 9,5%
(Anteil der Personen zwischen 15-24 Jahren, die nur Gber einen Abschluss der unteren
Sekundarstufe verfUgen und nicht in WeiterbildungsmaBnahmen sind) den niedrig-
sten Wert in der EU dar. SchlieBlich liegt AUT hinsichtlich der Ausstattung der Schulen
mit Computern und den IT-Kompetenzen der Lehrer Uber dem EU-Durchschnitt. Ein-
zig die Ausstattung mit Internet-AnschlUssen ist hierzulande unterdurchschnittlich.

Als ResUmee folgt daraus: Die &sterreichische Performance in der Aus- und Weiter-
bildung ist haufig unterdurchschnittlich oder sie erreicht gerade den EU-Durchschnitt.
Trotz des damit entstehenden Reformbedarfes fehlen bisher wirksame MaBnahmen
zur Verbesserung der Situation - der Abstand zu den "best performing countries" wird
sich damit in den ndchsten Jahren aller Voraussicht noch vergréBern.

3.3.2.5. Unternehmertum

Auch die Reduzierung der Gemein- und Verwaltungskosten fur Unternehmen und,
ganz allgemein, der Abbau aller Hindernisse zur selbststGndigen Erwerbstatigkeit
scheinen nicht gerade zu den Schwerpunkten der Umsetzung der Beschéaftigungs-

224 Siehe COM (2002d), Chaper 1.2., pp. 26.
225 Die Zahlen zum CVTS2 stammen von EUROSTAT.
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strategie in Osterreich zu gehdren. Wiederum wird Uber viele EinzelmaBnahmen,
Uber Anderungen in diesen und jenen Detailbereichen berichtet, so dass der Ein-
druck entsteht, der "Luxemburg-Prozess" habe tatséchlich keinerlei Innovationsschub
in diesem Politikfeld ausgeldst. Ein beeindruckendes Beispiel dafur ist der Umstand,
dass in beinahe jedem NAP Uber die beabsichtigte EinfUhrung eines "one stop shop"
fur Unternehmensgrindungen und Anlagegenehmigungen berichtete wird, die
umfassende Umsetzung dieses Vorhabens, funf Jahre nach der ersten AnkUndigung,
aber immer noch nicht abgeschlossen sein durfte.

Empirische Daten zu diesem Politikbereich sind nicht einfach zu erhalten. Einer EU-
Umfrage unter KMUs zufolge empfinden in AUT 2001 etwa 12% der befragten Unter-
nehmen die administrativen Belastungen als bedeutende Einschrdnkung in ihrer
unternehmerischen Tatigkeit, ein Wert, der Gber dem EU-Durschnitt von 10% liegt. Lt.
einer Benchmarking Studie im Auftrag der DG Unternehmen liegen der Zeitaufwand,
aber insbesondere die Kosten - hier ist AUT "Spitzenreiter" - bei der GrGndung eines
Unternehmens in Osterreich deutlich Gber den aufgestellten ZielgréBen22,

Daraus folgt: Obwohl in Osterreich im Bereich der Erleichterungen von Unterneh-
mensgrindungen bzw. bei den administrativen Belastungen fur bestehende Unter-
nehmen durchaus Handlungsbedarf gegeben wdre, wurden in diesem Politikfeld
durch die "europdische Beschdaftigungsstrategie" bisher keine nenneswerten Aktivita-
ten ausgelost.

3.3.2.6. Modernisierung der Arbeitsorganisation

Die oOsterreichischen NAPs der Jahre 1998-2002 berichteten unter dem Titel "Sozial-
partnervereinbarungen und rechtliche Regelungen zur Modernisierung der Arbeits-
organisation" Uber folgende MaBnahmen: Auf der Kollektivvertragsebene wurden
die Rahmenregelungen fur die Arbeitszeitflexibilisierung auf zusatzliche Branchen
ausgedehnt (Stichwort: Entkoppelung von Betriebs- und Arbeitszeiten, Abbau der
regelmd&Bigen Uberstunden, Arbeitszeitverkirzung, etc.); es wurden Arbeitszeitmo-
delle zur Verldngerung der Beschdaftigung in Saisonbranchen ausgearbeitet?’; auf
die Umsetzung der neuen Modelle "Bildungskarenz" und "Solidaritatspramie" wurde
verwiesen. Als Beispiele fur Initiativen auf gesetzlicher Ebene werden u. a. die arbeits-
rechtliche Angleichung von Arbeitern und Angestellten, die Neuregelung der Abfer-
tigung hin zu einer "Befrieblichen Mitarbeitervorsorge", die EinfGhrung der Altersteilzeit
und die Arbeiten der Arbeitsinspektorate angefthrt.

Zieht man die Ergebnisse beispielsweise der Saisonarbeitszeitmodelle (keine erkenn-
bare Reduktion der Saisonarbeitslosigkeit) oder der Bildungskarenz und der Solidari-
tatsprémie (geringer "take up") in Betracht, dann muss man zu dem Ergebnis kom-
men, dass die angegebenen Umsetzungsschritte doch etwas durftig anmuten und
diese offensichtlich auf Arbeitszeitfragen focusiert waren. Dies hdngt nicht zuletzt mit
dem Umstand zusammen, dass die &sterreichischen Sozialpartner den NAP-Prozess
primdr als Angelegenheit der Regierung sehen. Wahrend der gesamten Laufzeit des
"Luxemburg-Prozesses" wurde im Rahmen des NAP keine einzige MaBnahme origindr
entwickelt. Alle angefUhrten Umsetzungsschritte waren Ergebnisse von Sozialpartner-
verhandlungen, die vollig unabhdngig vom NAP vonstatten gingen. Bei der mangel-

226 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter VII, p. 218 (Studie des "European Network for Small Business Re-
search", ENSR) und Center for Strategy & Evaluation Services (2002).

227 Diese Modelle waren jedoch nicht von besonderem Erfolg gekront, wie im Abschnitt "Prévention und
Aktivierung" des Unterkapitels 3.3.2.2. bereits ausgefUhrt wurde.
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haften Umsetzung dieser Saule befindet sich Osterreich jedoch offensichtlich in
"guter" Gesellschaft: Auch fUr die Mehrzahl der anderen MS stellt die Saule I, nach
Einschdtzungen der KOM, einen Politikbereich von untergeordneter Bedeutung dar.

Wie im Unterkapitel 3.2.2.6. bereits angemerkt wurde, sind Input-Daten, die die Um-
setzungsbemUhungen der MS dokumentieren kdnnten, rar. Zwischen 1995-2000 stieg
auch in AUT der Anteil an Personen in so genannter "non standard employment" (Teil-
zeit, befristete Arbeitsverhdlinisse, Gelegenheits- und Saisonbeschdaffigung) von
18,4% auf 23,7% an, blieb damit aber doch deutlich unter dem EU-Durchschnitt, der
bei 28,5% liegt. NatUrlich ist dieser Indikator nur ein sehr ungenigendes MaB zur Mes-
sung der "Anpassungsfahigkeit der Arbeitsmdrkte" und der "Modernisierung der
Arbeitsorganisation”. Des Weiteren liegen fUr diesen Bereich nur noch "harte" (Out-
put-)Daten zu den Arbeitsunfallen vor: Osterreich konnte die Anzahl der schweren
Arbeitsunfélle von 1994-2000 um Uber 40% senken, jene mit tédlichem Ausgang
jedoch nur geringfugig.228

Insgesamt ergibt sich fir dieses Politikfeld des NAPs folgendes Resimee: In Osterreich
wurden keine neuen Initiativen gesetzt, die nicht ohnehin in der Pipeline waren.

3.3.2.7. Chancengleichheit

Die Zielsetzungen in dieser S@ule IV sind klar und eindeutig: die MS sollten den
Gender Mainstreaming(GM)-Ansatz umsetzen, die Gender Gaps vermindern und
MaBnahmen zur Vereinbarkeit von Familie und Beruf setzten. Den Passagen in den
Osterreichischen NAPs, die sich diesen Vorgaben widmen, ist, im Gegensatz zu
anderen Bereichen, zumindest ein gewisses BemuUhen nicht abzusprechen - v. a. in
jenen Politikfeldern, die einen unmittelbaren staatlichen Zugriff ermdglichen.

Das Gender Mainstreaming wurde in die Arbeitsmarktpolitik bzw. in das AMS hinein-
getragen - beispielsweise mit der arbeitsmarktpolitischen Zielvorgabe, dass zu-
mindest 50% der Budgetmittel aller aktiven MaBnahmen fUr Frauen vorzusehen seien.
Aber auch das AMS als Institution mit einem Leitbild, Richtlinien, FérdermaBnahmen,
etc. wurde dem Gender Mainstreaming unterworfen. Chancengleichheit als Quer-
schnittsaufgabe wurde in den ESF integriert, durch die Evaluierung der bisherigen
MaBnahmen, durch die Einrichtung einer Gender Mainstreaming-Koordinationsstelle,
etc. Weiters wurde eine interministerielle Arbeitsgruppe zur Umsetzung des GM auf
Bundesebene eingesetzt und eine Vielzahl von "gender-sensibilisierenden” Informa-
tionskampagnen gestartet. NaturgemaB sind die Wirkungen dieser MaBnahmen und
Initiativen schwer abzuschdétzen. Zumindest auf der Ebene der offentlichen Wahr-
nehmung scheint seit einiger Zeit ein Umdenkprozess einzusetzen, der zu einer star-
keren Verbreitung des Gedankens der Chancengleichheit zwischen den Geschlech-
tern auch in Osterreich gefthrt hat.

Hinsichtlich des Abbaus des Gender Gaps in der Beschaftigung, der Arbeitslosigkeit
und bei den Einkommen werden u. a. folgende Umsetzungsschritte ins Treffen ge-
fUhrt: Erlassung von Richtlinien zur BerUcksichtigung der Frauenférderung bei der
offentlichen Auftragsvergabe; eine Novelle des Bundes-Gleichbehandlungsgesetzes
(zur starkeren BerUcksichtigung von Frauen bei Stellenbesetzungen im &ffentlichen
Dienst); die Projekte "Diskriminierungsfreie Arbeitsbewertung und -organisation" und
"Mehr Frauen in Zukunfstechnologien"; und eine Vielzahl kleinerer Initiativen im Bild-

228 Die Daten entstammen EUROSTAT (New Cronos), Strukturindikatoren des Lissabon-Prozesses. Die Ver-
gleichbarkeit der Daten zwischen den Landern ist nur eingeschréankt moglich.
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ungsbereich etc. Stellt man die Frage nach den Wirkungen dieser MaBnahmen, so
sind diese naturgemdB schwer von der allgemeinen konjunkturellen Erholung der
Jahre 1998-2000 zu frennen: Wie Abbildung 13 zeigt, konnten die Gender Gaps in
den Beschdéftigungsquoten, bei denen Osterreich im Mittelfeld liegt, um etwa 10%
zwischen 1997-2001 reduziert werden. Die Frauen-BQ liegen damit in AUT aber immer
noch um etwa 17%Punkte hinter denen der Manner! Demgegentber war 2001 die
Arbeitslosenquote der Frauen "nur' um 1,3% Punkte hdher als jene der Manner. Uber-
durchschnittlich groB sind hierzulande jedoch die Unterschiede in den Einkommen
zwischen den Geschlechtern: Jene der Frauen bleiben gegenuber den Mdnnern um
Uber 20% zurUck. Auch hier war die Verbesserung zwischen 1994-1999 nur margi-
nal?2?, Diese schlechte Performance resultiert aus der vergleichsweise hohen Segre-
gation zwischen Frauen- und Mdanner-Jobs nach Berufen und Sektoren und der
offensichtlichen Ignoranz der Gewerkschaften, bzw. der Sozialpartner allgemein,
gegenuber Fragen der Frauendiskriminierung.

In Bezug auf die Verbesserung der Vereinbarkeit Familie und Beruf wurden folgende
Umsetzungsschritte angefUhrt: Zwischen 1996/97-2000 hat die Bundesregierung in
Form einer Sonderfinanzierung beinahe € 100 Mio. zur Bereitstellung von Kinderbe-
tfreuungsplatzen aufgewendet, sodass in diesem Zeitraum etwa 16.000 Betreuungs-
platze zusatzlich angeboten werden konnten. Im Vergleich dazu: 1998 wurde im NAP
von etwa 140.000 fehlenden Kinderbetreuungspldtzen gesprochen. Diese Daten
werden durch EU/OECD-Zahlen bestatigt: 2001 standen fUr 4% der Altersgruppe 0-
3Jahre (Barcelona-Ziel: 30%) und fUr 68% der Kinder von 3 Jahren bis Schulantritt (Bar-
celona-Ziel: 90%) externe Kinderbetreuungseinrichtungen zur VerfGgung?®. Das AMS
steigerte seine Anstrengungen zur Erleichterung der RUckkehr nach Karenz durch
Wiedereinsteigerinnenprogramme, den Ausbau von Kinderbetreuungsbeihilfen und
der Férderungen fur Kinderbetreuungseinrichtungen. Dennoch verharrt die Zahl der
Frauen, die nach ihrer Kinderkarenz wieder in einen Job zurUckkehren, seit Jahren
bei Werten um 50%. Unter dem Titel der Steigerung der "Wahimdbglichkeiten" wurde
mit Anfang 2002 das bisherige Karenzgeld durch das so genannte "Kinderbetreu-
ungsgeld" abgeldst. Damit wurde der Kreis der Bezieherinnen (um Hausfrauen,
Studentinnen, B&uerinnen, geringfigig Beschdaffigte und freie Dienstnehmerinnen)
ausgeweitet, die Zuverdienstgrenze von der Geringfugigkeitsgrenze auf € 14.600 an-
gehoben und die Dauer auf maximal 36 Monate (bei Teilung zwischen den Eltern)
verldngert. Wenn auch die héhere Zuverdienstgrenze moglicherweise zu einer ver-
stérkten Inanspruchnahme von Teilzeitbeschaftigung fUhren wird (v. a. bei hdheren
Einkommen; bei niedrigeren ist auch eine Vollzeitbeschaftigung moglich; so das Ein-
kommen die Geringfugigkeitsgrenze Uberschreitet, gilt der Kindigungs- und Entlass-
ungsschutz jedoch nur fur 13 Wochen), so wird sich doch insgesamt das Arbeitsan-
gebot von Frauen reduzieren. FUr die Berufskarrieren der Frauen besonders proble-
matisch ist insbesondere die Erhdhung der Bezugsdauer von 18 auf 30 Monate?!,

Damit kann resumierend festgehalten werden: Osterreich hat einige Schritte zur Um-
setzung der Vorgaben in der Sdule IV gesetzt. Diese erscheinen allerdings dem Pro-
blemausmaB, beispielsweise bei den Gender Gaps in der Beschaftigung und in den
Einkommen und bei der Vereinbarkeit zwischen Familie und Beruf, entweder nicht
angemessen zu sein oder Uberhaupt in die falsche Richtung zu weisen. Oder um es

229 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter IX, Table 4.1. und 4.2, p. 294f.

230 Siehe DG EMPL (2002b), Chapter IX, Tabelle auf Seite 284.

231 Diese Einschatzung wird sowohl von der KOM, als auch von der OECD geteilt; siehe etwa den
Country Fiche zu Osterreich im GBB 2002 COM (2001c), p. 236, oder (OECD 2003b, c¢) oder Lutz (2003).
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in den Worten der KOM zu fassen, die hinsichtlich der Reaktionen auf die an Oster-
reich gerichteten Empfehlungen im Bereich "Gender Gaps" anmerkt:

"The policy initiatives undertaken by Austria ... are not complete enough
to properly respond to the requests'232,

Gesamiresimmee zu Kapitel 3.3.: Die Arbeitsmarktlage stellt sich in Osterreich noch
immer vergleichsweise gut dar. Seit Beginn der Beschdaftigungsstrategie gab es
jedoch nur marginale Verbesserungen. Die Arbeitslosenquote beispielsweise lag
1997 (vor einem Aufschwung) bei 7,1%, 2002 (ebenfalls vor einem, erhofften, Auf-
schwung) stand sie bei 6,9%. Das AusmaB der Verbesserungen am &Osterreichischen
Arbeitsmarkt seit Beginn des "Luxemburg-Prozesses" ist daher als "sehr geringfugig"
einzuschatzen.

Dies h&ngt damit zusammen, dass die Beschaftigungsstrategie in Osterreich nur
wenige Reformen, die nicht ohnehin durchgefUhrt worden wdaren, in Gang setzte.
Mit Ausnahme der Arbeitsmarktpolitik konnten keine substantiellen Umsetzungschritte
in den sechs anderen untersuchten Politikfelden aufgespUhrt werden. Dies ist ein Um-
stand, der beispielsweise bei den fehlenden Reformen im Bereich "Aus- und Weiter-
bildung" langerfristig zu einem noch dramatischeren ZurUckbleiben hinter den "best
performing countries" fUhren wird, als dies gegenwdartig bereits zu beobachten ist.

3.4. Bewertung der Wirkungen

Wdhrend im Abschnitt 2 der Versuch unternommen wurde, eine politbkonomische
Analyse der Entstehungsbedingungen der "europdischen Beschdftigungsstrategie"
anzustellen, behandelt der gesamte Abschnitt 3 im Kern die bereits im Titel gestellte
Frage: Welchen Beitrag lieferten der "Luxemburg-Prozess" bzw. dessen Umsetzung
anhand der Nationalen Aktionspldne fUr Beschaftigung zur (unbestreitbaren) Verbes-
serung der Lage auf den europdischen Arbeitsmdarkten im Zeitraum 1998-20022 Im
Hintergrund steht die allgemeinere Frage "Trend vs. Zyklus", die Gegenstand des
Kapitels 3.4. sein soll: Welcher Anteil an der Verringerung der Arbeitslosigkeit und der
Steigerung der Beschdaftigung ist auf die vergleichsweise gute Konjunktur der Jahre
1998-2000 zuruckzufUhren und welcher Anteil kann den in dieser Zeit umgesetzten
Strukturreformen, insbesondere auf den Arbeitsmarkten, zugewiesen werden?

Im nachfolgenden Unterkapitel 3.4.1. wird zum einen ein Resumee gezogen aus den
Ergebnissen des Kapitels 3.1.: Was kann aus der Entwicklung der behandelten Out-
put-Indikatoren (wie Beschdaftigungs-, Arbeitslosen-, Langzeitarbeitsquoten, etc.) und
von analytischeren GréBen wie der NAIRU und der Beveridge-Kurve abgeleitet
werden fuUr die Beantwortung der Frage, ob die Verdnderungen auf den Arbeits-
mdarkten struktureller, und daher wahrscheinlich langfristiger bzw. nachhaltiger, oder
doch eher zyklischer, und damit moglicherweise nur kurzfristiger Natur waren. Zum
anderen sollen Ergebnisse referiert werden, die sich im Rahmen so genannter "Unob-
served Components Models" fur die vorliegende Fragestellung ergeben.

L&asst man die Uberlegungen der Kapitel 3.2. und 3.3. Revue passieren, so missen
doch erhebliche Zweifel aufkommen an der These der "strukurellen Anderungen auf
den Arbeitsmdrken": Augenscheinlich und dokumentierbar ist jedenfalls der offen-

232 Siehe COM (2002d), Chapter 5, p. 122.
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sichtlich sehr geringe Wille der EU-MS, die Vorgaben des "Luxemburg-Prozesses" um-
fassend umzusetzen. Von der Beschdaftigungsstrategie kdnnen also die vermeint-
lichen Strukturreformen nicht herrGhren. In manchen Landern - h&ufig sind es nicht
zufdllig die "best performer" - wurden jedoch Arbeitsmarkireformen angegangen,
die lange vor dem "Luxemburg-Prozess" starteten und offensichtlich fiefgreifender
Natur waren.

Kapitel 3.4.2. behandelt allgemeinere Uberlegungen zum Zusammenhang von
Struktur- und Makropolitiken bzw. zu den empirischen Effekten derselben und Kapitel
3.4.3. wird auf Wirkungsanalysen auf Mikro- und Mesoebene eingehen.

3.4.1. Zyklus und Trend

Im Zeitfraum von Mitte der 70er Jahre bis zur Mitte der 90er Jahre wurde viel darGber
geschrieben, dass die Arbeitslosigkeit in Europa von einem Konjunkturtief zum ndch-
sten jeweills deutlich angestiegen sei, sie sich aber im nachfolgenden Aufschwung
nie mehr wieder auf das vorangegangene Niveau vermindern habe lassen. Man
sprach von einem so genannten "ratcheting up'-Effekt. Dies sei ein Ausdruck des
Anstieges der strukturellen Arbeitslosigkeit. Im Hinblick auf die vorliegende Frage
"Zyklus vs. Trend" sollen, im Kontext der einleitenden Bemerkung, nachfolgend einige
Uberlegungen anhand eines Vergleichs der letzten beiden Abschwinge 1991-93
und 2001-03 angestellt werden. Es soll das jeweilige Ende eines Abschwunges bzw.
der Beginn des ndchsten Aufschwunges miteinander verglichen werden. FUr den
gegenwdartigen Abschwung besteht allerdings eine Schwierigkeit darin, dass nicht
exakt vorhergesehen werden kann, wann der ndchste Aufschwung tatséchlich ein-
sefzen wird. Sollten die kritischen Stimmen Recht behalten und die EU méglicherwie-
se sich Uber eine I&ngere Phase in einer Stagnationsphase befinden, dann verlieren
nachfolgende Uberlegungen (die von einem moderaten Aufschwung 2004 aus-
gehen) ihre Gultigkeit.

Beobachtet man die Entwicklung der Arbeitslosigkeit und vergleicht die EU-Werte
von 1993 und 2003, so stellt man fest, dass die "konjunkturbereinigte" (gemeint in
dem Sinn, dass die ALQ an dhnlichen Konjunkturpunkten gemessen wurde) Arbeits-
losenquote von etwa 10% auf 8%, d. h. um 20%, gesunken ist. Von zentraler
Bedeutung fUr die Richtigkeit dieser Aussage ist jedoch, wie bereits angemerkt, die
Gultigkeit der Annahme, dass die Arbeitslosigkeit in den né&chsten Jahren nicht
weiter steigt!z33 Das eben dargestellte Bild wird von der Entwicklung der Langzeit-
arbeitslosenquote bestatigt: diese fiel von 4,6% (1993) auf 3,3% (2001, letzter
verfugbarer Wert)234, Die Beschaftigungsquote wiederum stieg von 60% (1993) auf
64,1% (2001) und zeigt damit eine &hnliche "konjunkturbereinigte" Verbesserung als
die beiden zuvor genannten Indikatoren. Auch der Verlauf des Beschdaftigungs-
wachstums 1asst vermuten, dass in gewissem AusmaB strukturelle Anderungen auf
den Arbeitsmarkten zu gednderten zyklischen Reaktionsweisen von Arbeitsmarktvari-
ablen gefUhrt haben: Wahrend noch im Abschwung Anfang der 90er Jahre in drei
Jahren nach dem Tiefpunkt Beschaftigungsverluste hingenommen werden mussten,
wird fUr 2003 "nur" ein "Nullwachstum" vorhergesagt; in den zwei vorangegangenen

233 Letfztlich geht es um die Frage, mit welcher Verzogerung die Arbeitslosigkeit auf einen Abschwung
reagiert. Sollte der Lag besonders lang sein, dann wir auch 2004 die ALQ noch deutlich steigen.

234 Der Langzeitarbeitslosenanteil (Anteil der langzeitarbeitslosen Personen an allen Arbeitslosen) hin-
gegen lag 1993 und 2001 auf demselben Wert von 44%.
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Jahren stieg die Beschdaftigung in der EU jeweils moderat an - trotz des Abschwung-
es. Aus dieser Darstellung lasst sich daher folgender Schluss ableiten: In gewissem
AusmalB sind strukturelle Verdnderungen auf den europdischen Arbeitsmdarkten nicht
von der Hand zu weisen!

Diese Schlussfolgerung steht in einem gewissen Gegensatz zu den Ergebnissen hin-
sichtlich der Entwicklung der Beveridge-Kurve (sieche dazu im Detail Unterkapitel
3.1.2.3.): Denn eine Verbesserung des Arbeitsmarkt-Matching kann in den 90er Jahr-
en nur fUr wenige EU-MS (wie DK, NL, GB und P) nachgewiesen werden. In einigen
L&ndern (wie AUT, BRD und B) weist dieser Indikator sogar auf eine Verschlechterung
hin.

Im Folgenden soll kurz auf Ergebnisse eingegangen werden, die sich auf Grund der
Anwendung von so genannten "Filter-Techniken" auf die Entwicklung von Arbeits-
marktvariablen (wie ALQ, BQ, efc.) ergeben. Es geht im Kern um die Aufspaltung
einer Zeitreihe in eine langfristige Trend- und eine kurzfristige zyklische Komponente
(und, bei unterjdhrigen Daten, in eine Saisonkomponente). Vor allem in der Konjunk-
turtheorie und -empirie findet der sogenannte "Hodrick-Prescott" (HP)-Filter23, nicht
zuletzt wegen seiner einfachen Handhabung, héufig Verwendung. In DG EMPL
(2002a), p. 52 und 76, wird eine mit einem HP-Filter bereinigte "cyclically adjusted
employment rate" ausgewiesen:z3¢ Diese Darstellung (siehe auch die nachfolgende
Abbildung 29) legt nahe, dass die um zyklische Schwankungen bereinigte Beschdaf-
tigungsquote seit Anfang der 90er Jahre steigt, mit (jahrlichen) Zuwdchsen um 0,45%-
Punkte in den letzten drei Jahren; d.h., die Verbesserungen bei der Beschaftigungs-
quote im letzten Jahrzehnt sind also nicht nur auf die gute Konjunktur zurick zu
fUhren. Wie aus Abbildung 29 auch ersichtlich wird, geht etwa die Hdalfte der Ver-
besserung auf die héheren Wachstumsraten, v. a. in den Jahren 1998-2000, zurGck,
die andere Hdlfte entspricht "strukfurellen" Verbesserungen. Bei dieser Interpretation
ist jedoch Vorsicht angebracht: Wird A < 100 gewdhlt (etwa 10), dann reduziert sich
die zyklische Komponente erheblich, die Verbesserungen erscheinen auf Grund die-
ser mehr oder minder willkUrlichen Wahl von A v. a. struktureller Natur. Bei einem sehr
groBen A entsteht der gegenteilige Effekt (siehe FuBnote 235).

Wird der HP-Filter auf die Entwicklung der EU-ALQ angewandt, so ergeben sich &hn-
liche Schlussfolgerungen (siehe Abbildung 30, die im Vergleich auch die Entwicklung
der EU-NAIRU zeigt): Die Arbeitslosigkeit hat sich in der EU seit 1994 um 3,1%-Punkte
reduziert, die (mit dem HP-Filter) zyklisch bereinigte (Trend-)Arbeitslosigkeit um 1,97%-
Punkte (zu dieser Aussage gilt analog die oben gemachte Einschréinkung). Die EU-
NAIRU, die eine nicht undhnliche Entwicklung wie der HP-Trend in der Zeit von 1981-

235 Beim HP-Filter handelt es sich um einen zweiseitigen, linearen Filter, der zu einer Zeitreihe yi eine ge-
glattete Reihe y* ermittelt indem er in der folgenden Gleichung ein Minimum durch entsprechende
Wahl von y* errechnet: Min {y*} [Y=17 (yt-y*) 2 + N Y=2"[(Y* +1-y*%)-(y*t -y*1)]?]. Der erste Term in dieser
Verlustfunktion "bestraft" groBe Abweichungen der aktuellen Reihe vom Trend, der zweite Term einen
"unruhigen" Verlauf des Trends. A stellt einen Ausgleich zwischen den beiden Zielsetzungen her. Geht
A—o0, dann wird y* zu einem linearen Trend, wenn A=0, dann y* =y;. Hodrick und Prescott schlagen fir
Jahresdaten ein A=100 vor, fUr Quartalsdaten A=1600 und fir Monatsdaten A=14400. Der Festlegung
dieser Werte haftet ein gewisses MaB an Willkir an, ein Umstand, der vielfach zu Kritik am HP-Filter fGhrte.
Diesem Einwand kdnnte die infuitive Interpretation des Filters entgegen gehalten werden, die von F.
Kydland und E. Prescoftt in inrem Artikel "Business Cycles: Real Facts and a Monetary Myth" (1990) als
Auswahlkriterium genannt wurde: "The trend component for real GNP should be approximately the
curve that students of business cycles and growth would draw through a time plot of this time series".

236 DG EMPL (20020), p. 76f., zeigt eine recht heterogene Entwicklung fUr die einzelnen MS: Wahrend die
zyklisch bereinigte BQ in SP, IRL, LUX, NL in vielen Jahren mit etwa 1% steigt, stagniert sie in AUT und
intferessanter Weise auch in UK und SWE in den letzten Jahren.
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2003 durchmachte, hat sich im selben Zeitraum etwa um 2,5%Punkte reduziert.
Daraus lieBe sich ableiten, dass der groBere Anteil der Verbesserungen in der Arbeits-
losigkeit struktureller Natur war.

Abbildung 29: Veranderung der EU-Beschiftigungsquote und zyklisch bereinigte
Veranderungen (HP-Filter), 1992-2001

in %Punkten

m dEUBQ

B dEUBQ-HPTrend100

-1.5
Quelle: Eurostat

Abbildung 30: Entwicklung der ALQ, der NAIRU und des ALQ-HP-Trends in der EU,

1981-2003
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Quelle: Eurostat, Denis et. al. (2002)

Ein anderes, bereits angesprochenes Konzept zur Trennung von Trend und Zyklus in
der Entwicklung der Arbeitslosigkeit stellt die NAIRU dar (siehe ausfUhrlich in Unter-
kapitel 3.1.2.2. und die Abbildungen 15 und 30). Der NAIRU liegt, im Gegensatz zum
HP-Trend, explizit die Vorstellung einer "strukturellen" (bzw. gleichgewichtigen) Ar-
beitslosigkeit zu Grunde. Wie in Abbildung 15 ersichtlich wird, hat sich die ALQ im
EURO-Raum seit 1994 um 3,3%Punkte reduziert, nach EU-Sch&tzungen ging die NAIRU
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im selben Zeitraum um 2,2% zurGck, nach OECD-Berechnungen jedoch "nur' um
1.1%-Punkte. Diese Differenzen in den Schdtzergebnissen haben erhebliche Kon-
sequenzen fur die Interpretation dieser Unterschiede und die zu ziehenden Schluss-
folgerungen: Wahrend die Resultate der EU-KOM darauf hinweisen, dass bis zu 2/3
der Reduktion der ALQ seit 1994 auf strukturelle Reformen zurUckzufUhren seien - ein
wahrlich "schmeichelhaftes" Ergebnis fUr den "Luxemburg-Prozess" - , also den fur
viele Lander falschen Schluss nahe legen, dass erhebliche Fortschritte bei den Struk-
turreformen auf den Arbeits-( und Produkt-)Mdarkten erzielt worden wdaren, legen die
OECD-Resultate den gegenteiligen Schluss nahe: Etwa 2/3 der Verbesserungen sind
der guten Konjunktur zuzuschreiben, nur 1/3 gehen auf Strukturreformen zurbck. Halt
man sich die Ergebnisse der Kapitel 3.2. und 3.3. vor Augen, so spricht vieles fUr die
Richtigkeit der OECD-Einschdtzungenl!2” Abbildung 16 zeigt zudem die Entwicklung
von NAIRU und ALQ fUr die EU-MS im Zeitraum 1997-2002: Daraus wdare zu schlieBen,
dass beispielsweise in DK und GB anndhernd die gesamte Verbesserung der Arbeits-
losigkeit struktureller, in SWE und P hingegen Uberwiegend zyklischer Natur war.

Neben Filter-Techniken und NAIRU-Schatzungen findet eine dritte Gruppe von Mo-
dellen Anwendung bei der Ermittlung von Trend und Zyklus, n@mlich im Rahmen des
so genannten "Unobserved Component Modelling Approach": Die Zeitreihe wird als
Summe mehrerer nicht beobachtbarer Komponenten (Trend, Zyklus, Saison- und irre-
guldre Komponente) betrachtet; im multivariaten Fall werden zusatzliche erklGrende
Variable in die Schatzgleichung aufgenommen. Orlandi/Pichelmann (2000) wenden
diese Methode auf die Entwicklung der Arbeitslosigkeit im EURO-Raum zwischen
1960-1998 an und kommen zu folgenden Ergebnissen: Wird im univariaten Fall die
Arbeitslosigkeits-Zeitreihe zerlegt in Trend und Zyklus, so tritt im Zeitverlauf eine groBer
werdende Amplitude und ein I&ngerer Zyklus zu Tage. Der Trendanstieg fand v. a.
zwischen 1974-1984 statt. Wird im multivariaten Fall die Information zusatzlich heran-
gezogen, die hinsichtlich des Zyklus in der Ver&nderung der Inflation enthalten ist, so
ergib sich ein dhnlicher Eindruck - der Anstieg des Trends erfolgt zwischen 1974-1984
allerdings flacher. Insgesamt entsteht ein Bild von Trend und zyklischer Komponente,
das jenem bei Anwendung der NAIRU oder des HP-Filters nicht undhnlich ist (wie die
Erkenntnis, dass der GroBteil der Arbeitslosigkeit struktureller Natur ist, d.h. von einer
Anzahl von mikroékonomischen strukturellen Angebots- und Nachfragefaktoren ab-
hangt)238.

Im Rahmen der &sterreichischen NAP-Evaluierung hat H. Hoferz¥? denselben Modell-
typus wie im vorangegangen Beispiel zur Analyse der makrodkonomischen Wirk-
ungen der Umsetzung der Beschéftigungsstrategie in Osterreich auf Arbeitslosigkeit
und Beschdaftigung verwendet. Er benUtzt ein so genanntes "strukturelles Zeitreihen-
modell" - die Entwicklung der (logarithmierten) Arbeitslosigkeit wird in eine Trendkom-

237 Die EU kommt an mehreren Stellen zu dem Ergebnis, dass etwa die Hélfte der Verbesserungen am
Arbeitsmarkt struktureller, die andere Halfte zyklischer Natur sei, wie es im nachfolgenden Zitat deutlich
wird: "..., since the mid 1990°s a decline of structural unemployment can be observed. About 50 per
cent of the decline in total unemployment is attributed to structural factors. The cyclical upturn in the
EU economy accounted for the other half of the observed fall in the unemployment rate"; siehe DG
ECFIN (2002b), p. 102 oder auch DG ECFIN (2002a), p. 100. Die OECD scheint in den Schlussfolgerungen
etwas vorsichtiger: "It is difficult fo assess the relative importance of cyclical and structural factors in the
improvement in labour market performance during the past decade. Nonetheless, the preponderance
of the evidence suggests that a considerable share of the progress observed is structural in nature and,
potentially sustainable."; siehe OECD (2003a), p. 5.

238 FUr Aussagen zur Entwicklung seit Beginn der Beschdftigungsstrategie bricht die Zeitreihe bei
Orlandi/Pichelmann mit 1998 leider zu frGh ab.

237 Siehe Hofer (2000).
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ponente (einen Random Walk mit Drift), eine Konjunkturvariabel (Outputlicke und
verzdgerte Outputlicke), drei Dummies fur 98/4, 99/1 und 99/2 und eine irreguldre
Komponente zerlegt (bei der Beschdaftigungsgleichung wird als zusatzliche Kontroll-
variable das Arbeitsangebot eingeschlossen). Folgende Ergebnisse wurden ermittelt:
Im dritten beobachteten Quartal (99/2) ist die Anzahl der unselbststdndigen Aktiv-Be-
schaftigten um 20.000 Personen héher als dies ohne NAP der Fall gewesen wdare. Die
Arbeitslosigkeit hat sich durch den NAP um etwa 16.000 Personen reduziert240, Der
Autor weist jedoch darauf hin, dass mit dieser methodischen Vorgehensweise alle
Effekte, die nicht explizit im Modell berUcksichtigl werden (wie ungewdhnliche
Witterungseinflisse, Anderungen in der Beschaftigungsintensitét des Wachstums,
etc.), dem NAP zugeschlagen wurden. Zudem sind die Ergebnisse der Arbeitslosen-
gleichung auf dem 5% Signifikanzniveau statistisch nicht von Null unterscheidbar
(lene der Beschaftigungsgleichung sind dies nur auf dem 10% Niveau). Vergleicht
man die von Hofer ermittelten Ergebnisse mit der tatséchlichen Entwicklung des
Jahres 1999 und berUcksichtigt den im Zeitverlauf starker werdenden NAP-Effekt (so-
wohl auf die Beschdaftigung als auch auf die Arbeitslosigkeit), dann wdaren die ge-
samten Verbesserungen am Arbeitsmarkt - plus 36.000 Aktiv-Beschdaftigte und minus
16.000 Arbeitslose im Jahresdurchschnitt 1999 - auf den NAP zurUckzufUhren; bei der
Arbeitslosigkeit wirde sich sogar ein negativer zyklischer Beitrag ergeben, was bei
einer Wachstumsrate von 2,8% im Jahr 1999 vollig unrealistisch ist. Damit mUssen die
ermittelten NAP-Effekte als weitaus Uberhndht qualifiziert werden.

Zusammenfassend I&sst sich zum Unterkapitel 3.4.1. festhalten: Zur Frage, in welchem
AusmaB die Verbesserungen am Arbeitsmarkt zyklischer bzw. struktureller Natur sind,
ist die empirische Evidenz nicht immer einheitlich. Ein Teil der Verbesserungen sind
sicherlich struktureller Art, es spricht jedoch auch einiges daftr, dass dem Wachstum
bzw. dem Konjunkturverlauf noch immer eine bedeutende Rolle fUr die Entwicklung-
en am Arbeitsmarkt zukommt. Wenn jedoch sténdig nur von den Strukturproblemen
auf den Arbeitsmdarkten gesprochen wird, dann spiegelt dies sicherlich eine einseiti-
ge PrioritGtensetzung wider. Insofern konzentriert sich die EU-Debatte allzu oft auf
den "kleinen Hebel" und Iasst den groBen unberucksichtig!

3.4.2. Zu den Wechselwirkungen von Struktur- und Makropolitiken und den empiri-
schen Gesamteffekten von "globalen Reformpaketen"

Die bisherigen Uberlegungen in den Abschnitten 2 und 3 bezogen sich implizit oder
explizit immer auf die Frage nach dem jeweiligen Beitrag von Struktur- und makro-
6konomischen Politiken fUr die Entwicklung des Arbeitsmarktes. Es wurde die Auffass-
ung vertreten, dass das Wachstum einen groBeren Einfluss auf den Verlauf von Be-
schaftigung und Arbeitslosigkeit hat als Reformen auf den GuUter-, Dienstleistungs-,
Kapital- und Arbeitsmdarkten. Diese Dichotomisierung vernachldssigt jedoch nicht un-
wesentliche Interdependenzen zwischen Struktur- und Makro-Politiken, ein Umstand,
auf den v. a. OECD und EU-KOM241 seit Jahren immer wieder hinweisen. Die Argu-
mentation der beiden genannten internationalen Organisationen verlduft dabei
entlang der folgenden Linien:

240 Wie der Autor anmerkt, handelt es sich dabei um Netto-Effekte der NAP-MaBnahmen, da implizit
bereits um Substitutions- und Verdrédngungseffekte kontrolliert wurde. Dies unterscheidet diese Methode
von traditionellen Evaluationsstudien zu einzelnen arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen.

241 Siehe beispielsweise OECD (1996f), DG ECFIN (2002b) oder Fitoussi (1996).
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(1) Makrodkonomische und Struktur-Politiken seien keine Substitute zueinander -
nach dem Motto "wer das eine fue, erspare sich das andere" -, sie stUnden eher in
komplementdarer Beziehung zueinander. Es bestUnden zwischen beiden Politikfeldern
eine Vielzahl von Wechselwirkungen und Interdependenzen, sodass Reformen in bei-
den Bereichen einander in den beabsichtigten Wirkungen unterstUtzen kéonnten.

(2) Weill zwischen den Reformstrategien auf den Produkt-, Dienstleistungs-, Kapital-
und Arbeitsmdarkten ebenfalls eine Vielzahl von Wechselwirkungen existierten, sollten
diese umfassend (und nicht in "allzu kleinen Dosen") angegangen werden und nach-
haltig sein. Wird beispielsweise die FlexibilitGt auf den Arbeitsmarkten erhdht, dann
gehe die notwendige Reallokation der Arbeitskrafte auf Grund des Strukturwandels
rascher vor sich. Werden zudem auf den Produktmdarkten UbermdaBige Regulierung-
en beseitigt, dann fanden die "freigesetzten" Arbeitskrafte wahrscheinlich rascher
neue Job-Chancen in neu entstehenden, innovativen Branchen vor. Im Kern gehe
es bei den genannten Strukturreformen immer um die Beseitigung von &konomi-
schen Renten, von "insider-power".

(3) Aufgrund von spill-over-Effekten sollten die Reformen international koordiniert
werden, weil ansonsten free-rider-Probleme auftreten kdnnten. Wenn nur wenige
Lander sich mUhsamen Reformen unterziehen wirden, dann kdnnten diese nicht auf
akkommodierende geldpolitische Reaktionen auf Grund der Strukturverbesserung-
en, die EU-weit sein mUssten, hoffen.

(4) Zwischen Makro- und Struktur-Politiken bestinden zweiseitige Interaktionen: Flexi-
blere Mdarkte vergréBerten den Potenzial-Output, wodurch die Geld- und Fiskalpolitik
ein mittelfristig hdheres "nicht-inflationdres" Wachstum ansteuern kénnten. Oder
anders formuliert: Bei einer niedrigeren NAIRU kdnnte die Arbeitslosenquote auf
Grund ausreichenden Wachstums I&nger sinken, ohne dass es zu inflationdren Ten-
denzen k@dme?42, Andererseits wirden stabilitdtsorientierte Geld-, Fiskal- und Lohn-
politiken Uber niedrigere Realzinsen zu hdheren Investitionsquoten und damit mehr
Beschaftigung beitragen, so die Meinung von OECD und EU-KOM. Probleme mit der
Beurteilung dieser Argumentation bestehen darin, dass (a) die Strukturreformen zu-
meist mit erheblichen Wirkungsverzégerungen verbunden sind und dass (b) durch
eben diese Reformen auf den Mdarkten sich einige Strukturzusammenhdnge selbst
andern. Um ein Beispiel zu geben: Noch Mitte der 90er Jahre gab es in den USA
erhebliche Unsicherheiten Uber die tatsdchliche Hohe der NAIRU, bis A. Greenspan
bzw. die Clinfon-Administration den Mut aufbrachten, diese zu "testen"; tatsdchlich
fiel die ALQ in den USA bis 2000 auf 4%, die Inflation erhdhte sich nur leicht. Den euro-
pdischen Wdahrungsbehdrden fehlte bis dato dieser Mut, die NAIRU-Sch&tzungen
einem "Realitatstest" zu unterziehen.

Wenn man auch nicht jedes Argument von OECD und EU teilt, so ist dennoch der
Grundgedanke, dass zwischen makrodkonomischen und Strukturpolitiken zumindest
einige Wechselwirkungen bestehen, sicherlich nicht von der Hand zu weisen. Polit-
dkonomisch stellt sich darGber hinaus die Frage, wann gréBere Anpassungen an den
Strukturwandel, beispielsweise auf den Arbeitsmarkten, vorgenommen werden
sollen: In Zeiten guter Konjunktur ware es leichter, jene Gruppen, die v. a. die Kosten
der Umstrukturierungen zu fragen haben, in der einen oder anderen Form (Transfers,
aktive AMP-MaBnahmen, etfc.) zu kompensieren. Andererseits ist der Reformdruck
wahrscheinlich weniger einsichtig. In diesem Zusammenhang lieBe sich das WWU-

242 Es pesteht einzig das nicht befriedigend geldste Problem einer hinreichend genauen Bestimmung
der Hohe der NAIRU; siehe die Ausfuhrungen in Unterkapitel 3.1.2. 2.
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Projekt der EU auch so interpretieren, dass durch den Verlust des Anpassungsinstru-
mentes "Wechselkurs" und das enge geld- und fiskalpolitische Korsett der Maastricht-
Kriterien bzw. des StabilitGtspaktes die Strukturprobleme auf den europdischen
Produkt- und Arbeitsmdarkten sichtbarer werden sollfen und durch diese Transparenz
auch der Reformdruck erhéht werden sollte.

Zur empirischen Relevanz von Strukturreformen fUr die Makro-Performance (Wachs-
tum, Produktivitat, Realldhne, Beschaftigungs- und Arbeitslosenquoten) bzw. des Zu-
sammenspiels von Struktur- und Makro-Politiken seien abschlieBend noch die Ergeb-
nisse von drei Untersuchungen kurz zitiert:

(1) DG ECFIN (2002b) simuliert im Rahmen des QUESTII-Modelles die Transmissionsme-
chanismen von Reformen auf den Produkt- und Arbeitsmdarkten in Hinblick auf
makrodkonomische Ergebnisse (BIP, Beschdaftigung, Reallbhne); diese Simulation
dient illustrativen Zwecken, um GréBenordnungen anzudeuten, sie will also nicht die
Wirkungen bestimmter Reformschritte abschdatzen. Modelliert werden drei Szenarien:
(a) "An employment-friendly shift of the wage setting curve" auf Grund eines redu-
zierten "wage mark-up" bzw. einer reduzierten NAIRU; dieses Szenario wird im Modell
implementiert durch eine kumulierte Erhdhung der Erwerbsquote um 1,5%Punkte und
eine Verschiebung der Lohnsetzungsregel um 1% nach unten; (b) eine Verbesserung
der Wettbewerbsbedingungen in Form einer hdheren Elastizitdt der Produktnach-
frage fur die Unternehmen, implementiert als eine 0,5%Punkte-Reduktion des Mark-
up der Preise Uber die Grenzkosten; (c) eine Erhdhung der Produktivitat durch eine
Verbesserung der produktiven und dynamischen Effizienz (auf Grund des verstarkten
Wettbewerbes), in das QUESTII-Modell integriert als Niveauerhdéhung der TFP um 1%.

Die Fiskal- und Geldpolitiken basieren auf einfachen Regeln. Die Geldpolitik verfolgt
entweder ein konstantes Geldmengenwachstum (d.h. Ziel ist ein Potenzialoutput vor
der Reform; restriktive Politik) oder sie strebt ein Inflationsziel an (akkomodierende
Politik). Die Fiskalpolitiken verfolgen entweder konstante Ausgabenanteile (am BIP)
und Steuersatze (eine Form der automatischen Stabilisierung) oder konstante Defizit-
quoten.

Zu den Ergebnissen: Ad (a) Im ersten Szenario (‘employment-friendly shift of the
wage setting curve") fallen die Realldhne unmittelbar unter das Niveau des Basis-
szenarios, die Beschdaftigung zieht erst zeitverzogert an. Die Geldpolitik, wie sie in der
vorliegenden Untersuchung definiert wurde, kann nur geringfGgige kompensatori-
sche Wirkungen erzielen, im Gegensatz zur Fiskalpolitik - werden die Erlése auf Grund
des hdheren Wachstums und der niedrigeren Arbeitslosigkeit in Form von niedrigeren
Einkommenssteuern weiter gegeben, dann kdnnen die urspringlichen Reallohnver-
luste ausgeglichen werden. Ad (b) Im zweiten Szenario verschiebt sich durch die
Verbesserung der Wettbewerbsbedingungen die Arbeitsnachfrage nach aussen, BIP
und Beschdaftigung steigen gegenuber dem Basisszenario (allerdings schwdacher als
im ersten Szenario). Geld- und Fiskalpolitik haben dhnliche Wirkungen wie unter a. Ad
(c) Ein positiver Produktivité@tsschock erhoht mittelfristig ebenfalls BIP und Realldhne,
fUhrt aber fUr einige Zeit (4-5 Jahre) zu Beschaftigungsverlusten.

In Zahlen ausgedruckt fUhren die unterstellten Produkt- und Arbeitsmarktreformen,
die einer Reduktion der NAIRU um etwa 1,5%Punkte entsprechen, zu einem kumulier-
ten Wachstumseffekt nach 7-8 Jahren von etwa 4% (der allerdings nur vorUber-
gehender Art ist) und zu einer Erhéhung des Potenzialoutput von 2,0% auf 2,5%. Be-
zogen auf die Periode 1996-2001 kommt die GD ECFIN im Rahmen einer "backward-
looking illustrative macro-economic simulation exercise" zu dem Ergebnis, dass ohne
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die umgesetzten Strukturreformen auf den Produkt- und Arbeitsmdarkten 2 Mio. Perso-
nen zusatzlich ohne Arbeit waren und es 5-6 Mio. weniger Jobs gébe.

(2) Salgado (2002) geht den Auswirkungen von strukturellen Reformen auf den Pro-
dukt- und Arbeitsmdarkten (operationalisiert durch die Entwicklung der Hohe der Han-
delshemmnisse, des Preis-Durchschnittskosten-Mark-up und der Ersatzquote bei
Arbeitslosigkeit) in 20 OECD-Landern im Zeitraum 1965-1998 auf die Produktivitat (TFP,
Arbeits- und Kapitalproduktivitat im wettbewerbsorientierten Sektor) nach. Er kommt
zu dem Ergebnis, dass auf Grund von Anpassungsvorgdngen die kurzfristigen Effekte
fast immer negativ sind, I&dngerfristig aber das Wachstum der TFP durch die Strukturre-
formen um durchschnittlich 0,2-0,3%-Punkte steigt. Die Arbeitsmarktvariable (Ersatz-
quote), die nach Salgado ein unzureichendes MaB fur ArbeitsmarkiflexibilitGt dar-
stellt, erhdht die Produktivitdt im Allgemeinen nicht bzw. der Einfluss ist insignifikant
oder weist das falsche Vorzeichen auf.243

(3) SchlieBlich zur OECD-Jobs Strategy:2#4 Mit dieser werden die OECD-Staaten seit
1994 aufgefordert, Reformen v. a. in den Bereichen Technologieentwicklung und -
diffusion, Arbeitszeitflexibilisierung, Unternehmertum, Flexibilisierung der Arbeits- und
Lohnkosten, arbeitsrechtlicher Schutz, Effektivitat der aktiven Arbeitsmarktpolitik, Ver-
besserung von "skills and competencies" im Rahmen der Aus- und Weiterbildungssys-
teme, Beseitigung von Arbeitslosigkeits- und Armutsfallen im Steuer/Abgaben- und
Transfersystem, Steigerung der Wettbewerbsintensitat auf den Produkimarkten anzu-
gehen. Der Makrodkonomie wird, dhnlich wie im "Luxemburg-Prozess", nur eine
"passive" und untergerodnete Rolle zugeschrieben (Sicherstellung eines "nicht-infla-
fiondren" Wachstums). In der Folge der Verdffentlichung und breiten Diskussion der
Jobs Study wurden im Rahmen der j@hrlichen OECD-Landerprufungen ldndersperzifi-
sche Politikempfehlungen (70 an der Zahl) an die Mitgliedsstaaten gerichtet, die
natfionale Problemlagen und institutionelle Gegebenheiten mit berUcksichtigten. Die
Parallelen zur EU-Beschdaftigungsstrategie sind also nicht zu Ubersehen, mit dem
Vorteil, dass die OECD-Strategie bereits vier Jahre frUher begonnen wurde. Als
Schlussfolgerung aus ihren Uberlegungen stellt die OECD einen Zusammenhang zwi-
schen der so genannten "Follow-through rate"?45 und der Verdnderung der Trend-Be-
schaftigungsquote im wettbewerbsorientierten Sektor bzw. der strukturellen Arbeits-
losigkeit (NAWRU) im Zeitraum 1990-98 her: Mit einem Korrelationskoeffizienten von
0,59 besteht It. OECD ein signifikant positiver Zusammenhang zwischen jenen
Landern, die einen hohen Prozentsatz ihrer Jobs Study-Empfehlungen umgesetzt
haben und gleichzeitig ein Wachstum der Trend-BQ verzeichnen - und umgekehrt;
andererseits besteht ein signifikant negativer Zusammenhang von -0,51 zwischen
dem AusmaB der Umsetzung der Empfehlungen und der Verdnderung der strukturel-
len Arbeitslosigkeit. Wie die Abbildungen der OECD und auch die Korrelationskoeffi-

243 Die von Salgado verwendeten Zahlen zeigen fUr die 20 OECD-L&nder insgesamt eine kontinuierliche
Erhdhung der Ersatzquote in der Arbeitslosigkeit von 16,3% (1960) auf 29,7% (1995). Interessanterweise
weisen einige Ladnder mit schlechter Arbeitsmarktperformance, wie die BRD und B, eine sinkende,
Ladnder mit guter Performance (wie DK und FIN) hingegen eine steigende Ersatzquote auf. Dieser Um-
stand wirft ein bezeichnendes Licht auf die Aussagekraft dieses hdufig verwendeten Indikators in Bezug
auf die Performance am Arbeitsmarkt.

244 Siehe OECD (1994) und fUr Bewertungen der Umsetzung bzw. Evaluierung der Wirkungen OECD
(1997, 19990 und 1999b).

245 Wie in OECD (199%9a, Chapter 2, insbes. Figure 2.7., p. 56 und Anhang B.2, p. 175ff) ausfUhrlich darge-
legt, bemUht sich die OECD einigermaBen verl@ssliche Indikatoren fUr die Umsetzung der Jobs Strategy
zu finden. Die Reichweite und Bedeutung der einzelnen Empfehlungen werden ebenso berUcksichtigt
(durch unterschiedliche Gewichtungen), wie das AusmafB an Arbeitsmarktproblemen vor Beginn der
Strategie bzw. vor 1994 eingeleitete Reformschritte. Dennoch bleibt auch diese "Follow-through rate"
natUrlich mit einem gewissen AusmalB an Subjektivité&t behaftet.
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zienten allerdings zeigen, ist der Zusammenhang zwischen der Umsetzung der Jobs-
Study-Empfehlungen und der Arbeitsmarktperformance alles ander als vollstandig!
DarUber hinaus weist die OECD darauf hin, dass zwar viele OECD-L&nder Fortschritte
in der Umsetzung erzielt hatten, diese Fortschritte aber sowohl zwischen den einzel-
nen Landern, als auch zwischen den einzelnen Politikfeldern sehr unterschiedlich ge-
wesen seienz#,

3.4.3. Impact Evaluation: Wirkungsanalysen auf Mikro- und Mesoebene

Im letzten Unterkapitel dieses Abschnitts soll der Frage nach den vorhandenen
Evaluierungsergebnissen von arbeitsmarkt- und beschaftigungspolitischen MaB-
nahmen und Programmen nachgegangen werden. Da die arbeitsmarktpolitische
Evaluierungsliteratur mittlerweile Bibliotheken fUllt, soll es hier jedoch nur um einen
groben Uberblick Uber vorliegende Untersuchungsergebnisse, v. a. im Zusammen-
hang mit den Nationalen Aktionspldnen fUr Beschaftigung, gehen. Im Literaturver-
zeichnis finden sich weiterfUhrende wissenschaftliche Arbeiten.

3.4.3.1. "Impact Evaluation of the European Employment Strategy"” der EU-KOM

Nach Ende der ersten fUnf Jahre "europdischer Beschdftigungsstrategie" hat die EU-
KOM eine breit angelegte "Impact Evaluation of the European Employment
Strategy" durchgefuhrt?4, die in den Kapiteln 3.2. und 3.3. mehrfach zitiert wurde. In
der Folge werden kurz jene Ergebnisse wiedergegeben, die unter der Uberschrift "Im-
pacts"in den jeweiligen Unterkapiteln von der KOM angefUhrt werden.

a) Pravention und Aktivierung

Die Ergebnisse der nationalen Evaluierungsberichte zusammenfassend kommt die
KOM in Bezug auf die aktive Arbeitsmarktpolitik zu folgenden Schlussfolgerungen:

"Short term effects on individual

+ effectiveness of different type of measurs - fraining measures prove to
be effective for particular target groups (e.g. women re-entering the
labour market and educated immigrants, but less for low skilled workers);
... - Subsidised employment shows mixed results and a high risk of substitu-
fion of regular employment; subsidised employment is more effective in
the private sector than job creation in the public sector; - self employ-
ment grants show positive results, ... - results with job search assistance are
generally positive ...

+ effects of ALMPs vary depending on the target groups concerned:
active measures tend to be more suitable for the more disadvantaged

246 Siehe OECD (1997 und 1999a, Figure 2.5. und 2.6.). Die Haupttrennlinie zwischen den L&ndern mit
umfassenden bzw. weniger umfassenden Reformen verlduft entlang der Frage nach den potenziellen
Zielkonflikten zwischen einer Erhdhung der Flexibilitat der Arbeitsmdrkte und dem sozialen Zusammenhalt
bzw. gesellschaftlicher Gerechtigkeit.

247 Siehe DG EMPL (2002b). Die Untersuchung der EU-KOM, die in den einzelnen Kapiteln jeweils in
"Politiken", "Ergebnisse" und "Wirkungen" untergliedert ist, basiert auch auf den Ergebnissen von 15
nationalen (und zum Teil sehr umfangreichen) Evaluierungsberichten der MS. Diese werden jedoch ver-
gleichsweise selten von der KOM rzitiert, was die Vermutung nahe legt, dass die Untersuchungen viel-
leicht zu sehr die Sicht der nationalen Behdrden wiedergegeben haben und daher allzu unkritisch an
die Sache herangegangen sind. Auf die dsterreichische Studie wird nachfolgend eingegangen; siehe
Synthesis (2002).
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groups (less dead-weight loss) ... , but they may also be beneficial for
higher educated groups;

+ related to the previous observation, effects of ALMPs vary depending
on the size of the programme ...: small (targeted) programmes seem to
be more effective ... Large size tend to have a negative impact on quail-
ty ...

+ effects of ALMPs are country specific, depending on factors such as the
general economic situation (results depend heavily on business cycles
and on potential demand ...)

Long term effects on individual

- Although difficult to measure, activation may have positive long-term ef-
fects on social inclusion of beneficiaries ...

Macro economic effects

+ there is little evidence on the macro-economic impact of ALMP ...
Some reports mention the long-term increase of labour supply ... improve-
ments in human capital and less bottlenecks ... reduced wage pressure
... Increasing national income ...

+ however, the Swedisch evaluation concludes unambiguously that the
programmes applied during the recession of the first half of the 1990 have
kept labour force participation up and prevented mass-exclusion from
the labour market ...

+ the risk of negative side effects of ALMPs have been acknowledged by
several evaluations (dead-weight loss ... displacement ... substitution ...)
Cost of the Measures

- Most national evaluations do not generally provide data on cost or cost-
effectiveness of measures ..."248

Die zitierten Ergebnisse der nationalen Evaluierungen der NAP-Wirkungen gehen
konform mit dem allgemeinen Erkenntnisstand in der arbeitsmarktpolitischen Wirk-
ungsforschung (siehe weiterfUhrend unten). Sie geben jedoch wenig Anhaltspunkte
Uber den Beitrag der aktiven Arbeitsmarktpolitik im Rahmen des "Luxemburg-Prozes-
ses" zur Entwicklung von makrodkonomischen Variablen wie BIP, Inflation, Beschaftig-
ung und Arbeitslosigkeit (Ergebnisse aus der allgemeinen Evaluierungsliteratur zu den
Makrowirkungen finden sich ebenfalls unten).

b) Reform des Steuver-/Abgaben- und Transfer-Systems und der Steuverbelastung der
Arbeit

Die Beseitigung von Arbeitslosigkeits-, FrUhpensionierungs- und Armutsfallen fGhrt It.
GD EMPL haufig zu schwer zu quantifizierenden Wirkungen, jedenfalls jedoch zur
infendierten Erhbhung des Arbeitsangebotes. Ldnderergebnisse zeigen bespiels-
weise: In DK legen Untersuchungen den Schluss nahe, dass Anderungen bei den
FrUhpensionierungsregelungen den Austritt aus dem Erwerbsleben um 0,6-0,9 Jahre
verldngern und damit zu einer Erhdhung des Arbeitsangebotes um 20.000-30.000
Personen (das entspricht etwa 1% der Gesamtbeschaftigung) fUhren. In SWE hat die
Reduktion der Netto-Ersatzquote in der Arbeitslosigkeit um 2,7% die Arbeitslosigkeit
um etwa 0,2%-Punkte reduziert. Studien fUr UK wiederum weisen darauf hin, dass die
gegenwdartigen und geplanten Reformen im Steuer-/Abgaben- und Transfersystem
zu 287.000 (etwa 1% der Gesamtbeschdaftigung) zusdatzlichen Jobs fUhren sollten,
wenn sie erfolgreich umgesetzt werden. Die Reduktion der AG-Sozialversicherungs-
beitrdge in F um 40 Mrd. FF im Zeitraum 1993-1999 hat 106.000-170.000 neue Jobs

248 Siehe DG EMPL (2002b), p. 98-100.
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(entspricht etwa 0,5% der Gesamtbeschdaftigung) geschaffen; ein dhnlicher Wert
ergibt sich fur eine dhnliche MaBnahme auch fur B. SchlieBlich wurde fUr die BRD
geschatzt, dass die Reduktion der Einkommenssteuer Uber eine Belebung des pri-
vaten Konsums etwa 180.000 (=0,5% der Gesamtbeschaftigung) neue Jobs schafft.24?

Insgesamt ensteht daher der Eindruck: Ké&nnte man von validen Ergebnissen aus-
gehen, dann wirden von den angesprochenen Reformen nicht unerhebliche Wirk-
ungen ausgehen, die allerdings noch einer Kosten/Nutzen-Analyse unterzogen wer-
den mussten.

c) Lebensbegleitendes Lernen

"Although it is not possible to measure precisely the confribution that ef-
forts in the field of lifelong learning have made to promoting employment
growth, reducing unemployment and social exclusion and no direct
cause and effect can be stated, EU data shows that there is a clear posi-
five correlation ..."25%0

... Zwischen dem Beschdaftigungswachstum und dem "skills content" in einem Sektor;
und zwischen den Beschdaftigungsquoten und dem Bildungsniveau von Personen;
d.h. auf einem sehr allgemeinen Niveau |asst sich zeigen, dass Investitionen in
Humankapital die Beschaftigung steigern.

d) Unternehmertum

"The employment effect of general administrative simplification is extrem-
ely difficult to isolate. Even targeted measures need a diffusion period
and their effect is therefore difficult to assess in the short term. The overall
finding of the reports tends fo be that such measures may have a
leverage effect on more targeted measures."?!

Neben dieser allgemeinen Schlussfolgerung verweist die GD EMPL auf einige Lander-
untersuchungen: In FIN wurden mit dem "pathway fo enfrepreneurship"-Programm in
4 Jahren 6.400 Jobs (das entspricht etwa 1/3% der Gesamtbeschaftigung) geschaf-
fen. In der BRD wurden etwa 100.000 Arbeitslose (=0,25% der Gesamtbeschdaftigung)
mit vorUbergehenden Transfers in inrer Unternehmengrindungsphase unterstitzt. Seit
1998 wurden in GB etwa 90.000 Personen (=1/3% der Gesamtbeschaftigung) in Form
von Training, Informationen und UnterstUtzungsmaBnahmen zur Selbststéndigkeit an-
gehalten.

e) Modernisierung der Arbeitsorganisation und Anpassungsfdhigkeit der
Arbeitsméarkte

In diesem Abschnitt geht die DG EMPL nur auf die schwierige Frage der "complex
interaction between flexibility, security and quality of work" ein. Hohere Flexibilitat auf
den Arbeitsmdrkten bringt zwar zusdtzliche Beschaftigungschancen, allerdings in
vielen Fallen auf Kosten der Qualitat der Arbeitsverhdltnisse. DarUber hinaus wird auf
die Ergebnisse der Evaluierung der Arbeitszeitverkirzung in F Bezug genommen: Es
sollten 347.000 neue Jobs (d.h. etwa 1,5% der Gesamtbeschaftigung) geschaffen

249 ebd., p. 123-145.
250 ebd., p. 173.
251 ebd., p. 222.
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bzw. bestehende abgesichert worden sein, was 1/3 des gesamten Beschaftigungs-
wachstums 2000 entsprechen wurde.

f) Chancengleichheit

"The national evaluation reports provide hardly any impact assessment of
their policies on gender gaps.'252

Dieser Schlussfolgerung der KOM kann eigentlich nichts hinzugefugt werden.

Die "Impact Evaluation" der GD EMPL fGhrt also zu folgender Bewertung: Auf Mikro-
Ebene gibt es einige Anhaltspunkte fUr die Wirkungen der NAP-MaBnahmen in den
MS. Die von den MS angegebnen Zahlen sind jedoch mit einiger Vorsicht zu interpre-
tieren, da die nationalen Untersuchungen von einem Interessenskonflikt begleitet
waren; sollfen doch die Politiken der MS bewertet werden, diese Bewertung wurde
aber von den MS weitgehend selbst vorgenommen.

3.4.3.2. Gesamtbewertung der Wirkungen des osterreichischen Nationalen Aktions-
planes fur Beschdftigung im Zeitraum 1998-2002, Synthesis-Forschungsgesell-
schaft

Die Synthesis Forschungsgesellschaft?s3 hat im Auftrag des BMWA von Juli 2001 bis
Janner 2002 eine Gesamtbewertung des osterreichischen Nationalen Aktionsplanes
fOr Beschdaftigung im Zeitraum 1998-2002 (2001 und 2002 basieren auf Prognosen)
vorgenommen. Die Untersuchung, die Grundlage des nationalen Evaluierungsbe-
richts von AUT war, behandelt die Wirkungen von Instrumenten bzw. BUndeln von
Instrumenten auf Mikro- und Mesoebene und aggregiert diese schlieBlich zu Bei-
trdgen zum BIP und zur Beschdaftigungsentwicklung auf Makro-Ebene. Als zentraler Er-
folgsindikator wird der Grad der Arbeitsmarktintegration ('Karrieretyp 4: ganzjahrig
vollzeitbeschaftigt" bis "Karrieretyp 1: erwerbsaktiv, aber ohne Beschdaftigung') heran-
gezogen und Uber zwei Dimensionen gemessen: im Vergleich zwischen einer Perio-
de der MaBnahmenteilinahme (d.h. 1999) mit einer Vor- und Nachperiode (d.h. 1998
und 2000), und im Vergleich von MaBnahmenteilnehmerinnen mit einer so genan-
nten Kontrollgruppe herangezogen?%. Fir die vorliegende Fragestellung sind insbe-
sondere zwei Ergebnisse von besonderem Interesse.

(1) Die AMS-MaBnahmengruppen "Intensive Qualifikation" (eine Zusammenfassung
verschiedener QualifikationsmaBnahmen des AMS) und "Beschdaftigungsférderung"
(zusammengefasst werden Lohnsubventionen, aber beispielsweise auch die Kinder-
betreuungsbeihilfe) zeigten fur die Teilnehmerlnnen im Vergleich zu einer Kontroll-
gruppe (arbeitslos, aber keine MaBnahmenteiinahme) deutliche Verbesserungen im
Grad der Arbeitsmarktfintegration und damit auch in den Einkommen. Die Wirkungen
erscheinen beispielsweise besonders vorteilhaft im Fall von Qualifikationsprogram-

252 ebd., p. 285.

253 Siehe Synthesis (2002). Neben dieser ex-post Gesamtbewertung der Wirkungen des &sterreichischen
NAP wurde dieser bzw. einzelne MaBnahmen wdhrend der gesamten Laufzeit des "Luxemburg-Pro-
zesses" mehrfach begleitend bewertet und evaluiert; beispielsweise von Wifo/IHS in den Jahren 1999
und 2000.

254 Die Untersuchung arbeitet zum Teil mit einer Begrifflichkeit, die nicht immer leicht nachvollziehbar ist.
Zudem werden Ergebnisse prasentiert, deren Enstehungsgeschichte ebenfalls schwer nachvollziehbar
war bzw. die manchmal "wie vom Himmel gefallen" erschienen. Daher sind an manchen Stellen metho-
dische Zweifel angebracht.
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men fUr kurzzeitarbeitslose Jugendliche und von beschdaftigungsférdernden MaBnah-
men fUr Arbeitslose Uber 45 Jahren.

(2) Die Schulungen des AMS lieferten jahrlich einen Beitrag zur "Lockerung von quali-
fikatorischen Engpdssen", was zu einem zusatzlichen betrieblichen Beschaftigungsvo-
lumen von 6.550 (SchlUssel-)Arbeitskraften fUhrte, zu dem ein Komplementdéreffekt
von 3.270 Arbeitsplatzen hinzukam. Dieser Effekt ergab, It. Synthesis, ein zusatzliches
jahrliches Wachstum von 0,32%Punkte. Die Steigerung der jdhrlichen Unternehmens-
neugrindungen um etwa 10% gegenUber der Vor-NAP-Periode fUhrte, If. Synthesis,
zu einem zusatzlichen Wachstum von 0,23%Punkten2%. Als dritter groBer Effekt des
NAP wurde von Synthesis eine Steigerung der Stundenproduktivitét auf Grund von
(Weiter-)Bildungsoffensiven von 0,08%Punkten ermittelt. Daraus resultiert, It. Synthesis,
ein Beitrag des NAP zum durchschnittlichen j&hrlichen Wachstum in Osterreich im
Zeitraum 1998-2002 von 2,34% von etwa Y4 (=0,63%-Punkte). Waren diese Zahlen ver-
I&sslich, dann wdare dies tatsdchlich ein betrédchtlicher Beitrag!

3.4.3.3. Aligemeine Evaluierungsergebnisse zur aktiven AMP

Im Gegensatz zu vielen anderen Politikbereichen, wie beispielsweise der Forderung
des Unternehmertums oder den Strategien zum Lebensbegleitenden Lernen, liegt fir
die aktive Arbeitsmarkpolitik, als einem nicht unwesentlichen Teilbereich der "euro-
pdischen Beschdaftigungsstrategie”, eine umfassende und tiefgehende wissenschaft-
liche Literatur zur Evaluationsforschung hinsichtlich der Effektivitat (Zielerreichung)
und Effizienz (Kosten-Nutzen-Analyse) der MaBnahmen vor?%. EigentUmlicherweise
wird von den MS (abgesehen von Ausnahmen wie SWE, DK und FIN) in ihren nationa-
len Evaluierungsberichten zur Umsetzung der ersten Leitlinie der "Beschdftigungsstra-
fegie" haufig nur am Rande und &uBerst bruchstickhaft auf Evaluierungsergebnisse
zu den nationalen MaBnahmen Bezug genommen2¥. Dies mag damit zusammen
hé&ngen, dass die Frage "What works and for whom#e" nicht ganz so einfach beant-
wortet, wie sie gestellt werden kann.

Am Ausgangspunkt steht natirlich die Frage nach den allgemeinen Wirkungen von
aktiven MaBnahmen. Calmfors (1994), OECD (1993b) und EPC (2002) nennen
folgende Effekte: Aktive Programme verbessern den Matching-Prozess am Arbeits-
markt; sie erhdhen das Arbeitsangebot, weil die MaBnahmenteilnahmen Entmutig-
ungsprozessen entgegenwirkt; sie haben einen lohnddmpfenden Effekt, well
dadurch das effektive Arbeitsangebot erhéht wird, sie erhdhen jedoch andererseits
auch den Lohndruck (durch die Insider), wenn durch die MaBnahmenteilnahme der
Disnutzen der Arbeitslosigkeit reduziert wird; sie fUhren zu "deadweight loss"- (gefor-
derter Arbeitsloser hatte auch ohne MaBnahme einen Job gefunden), Substitutions-
(geférderter Arbeitsloser verdréngt in der Firma, in der er eingestellt wird, eine bereits
beschdaftigte Person) und "displacement'-Effekten (ein gefdrderter Arbeitsplatz ver-
zerrt den Wettbewerb und fUhrt moglicherweise zu Job-Verlusten in anderen Firmen);
sie vermindern den Verlust an Produktivitdt von Arbeitslosen mit Fortdauer ihrer

255 Die Wachstumseffekte wurden von Synthesis auf Grund von zusdtzlicher Bruttowertschépfung in den
von den Beschdaftigungsausweitungen betroffenen Branchen errechnet. Bei der Ermittlung des NAP-Bei-
frages zum Neugriundungsgeschehen wurde jedoch ein besonders kruder Schluss gezogen: Der ge-
samte Anstieg der GrUndungsquoten von 7,14% (1998) auf 8,18% (2000) wird dem NAP zugerechnet
(ohne beispielsweise die Verbesserung des konjunkfurellen Hintergrundes oder andere Faktoren zu be-
rOcksichtigen).

256 Die Literatur zur Evaluationsforschung ist duBerst umfangreich. Einen guten Uberblick geben beispiels-
weise EPC (2002), Heckman et. a. (1999), Schmid et. al. (1996), OECD (1996g) und OECD (1993b).

257 Einen kurzen Uberblick dazu gibt DG EMPL (2002b), p. 98 und Annex 7.
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Arbeitslosigkeit; sie kdnnen als alternativer "work test" verwendet werden; sie kénnen
die Suchintensit@t der Arbeitslosen (wdhrend der Programmteilnahme) reduzieren;
einige MaBnahmen erhdhen zu dem die berufliche und geographische Mobilitat.
Diese Vielzahl an Wirkungen, die zum Teil in entgegengesetzte Richtungen weisen,
fOhrt haufig dazu, dass verschiedene Untersuchungen zu den globalen (makrodko-
nomischen) Effekten von aktiven Programmen zu unterschiedlichen bzw. insignifi-
kanten Ergebnissen gelangen.

Makrodkonomische Studien?8 gehen den Zusammenhdngen von aktiver Arbeits-
marktpolitik und (struktureller) Arbeitslosigkeit, Arbeitsangebot, Lohndruck, Inflation,
Suchintensitat, Job Mobilititdt, etc. nach. Scarpetta (1996) findet in einer 17-OECD-
Landerquerschnittsanalyse fur den Zeitraum 1983-1993 einen schwachen (manchmal
insignifikanten) negativen Zusammenhang zwischen den Ausgaben fur aktive MaB-
nahmen pro Arbeitslosen und der Arbeitslosenquote (wird die Teilnehmerinnenzahl in
aktiven Programmen um 1% des Arbeitsangebotes erhdht, dann reduziert dies die
gemessene Arbeitslosigkeit zwischen 0,45%-1,48%Punkte). Dieses Ergebnis hangt mit
erheblichen Substitutions- und Verdrongungseffekten zusammen. Aktive MaBnah-
men haben jedoch einen deutlich positiven Effekt auf das Arbeitsangebot. Calm-
fors/Lang (1995) zeigen, dass im Falle von "strictly targeted programms" und nicht
allzu hohen Transfers Uber dem Arbeitslosengeld wdhrend der Programmteilnahme
der lohndé&mpfende Effekt aktiver Programme eindeutig den lohnsteigernden domi-
niert. Calmfors (1994) kommt schlieBlich zu dem Ergebnis, dass es in Bezug auf die
mikro- und makrodkonomischen Wirkungen aktiver Programme auf "crucial design
features" ankommt, wie: die Hohe des Transferniveaus wahrend der MaBnahmenteil-
nahme, das AusmaB an "targetfing", den richtigen MaBmahmentyp fir unterschied-
liche arbeitsmarktpolitische Problemgruppen, der Abstimmung von passiver und
aktiver Arbeitsmarktpolitik.

Mikrodkonomische Untersuchungen? kénnen in zwei Gruppen geteilt werden: Es
wird zum einen die Frage gestellt, wie sich durch die Programmteilnahme die zukinf-
tigen Job- und Einkommenschancen der Teilnehmerlinnen verdndern und zum an-
deren nach den Netto-Beschdaftigungseffekten (nach BerUcksichtigung von Dead-
weight loss-, Substitutions- und Displacement-Effekten) gefragt. Aufbauend auf
Arbeiten der OECD und des schwedischen IFAU kommt EPC (2002) zu folgenden
SchlUssen: Trainingsprogramme zeigen uneinheitliche Ergebnisse, die "rates of refurn”
seien jedoch entweder klein oder sogar negativ. Die oben zitierte Untersuchung von
Synthesis (2002) kommt in Bezug auf die QualifizierungsmaBnahmen des AMS zu
einem gegenteiligen Ergebnis. Die UnterstUtzung der Arbeitssuche, die vergleichs-
weise kostenguUnstig ist, ergebe im Allgemeinen positive Resultate. Jugendprogram-
me seien haufig wirkungslos. Lohnsubventionen fGhrten ebenfalls zu sehr niedrigen
Netto-Beschdaftigungswirkungen (Studien in B, IRL und NL kommen bei diesen
Programmen sogar zu Deadweight loss- und Substitutions-Effekten von insgesamt
90%). Die direkte Schaffung von Beschdaftigung im &ffentlichen Bereich erscheine
gleichfalls wenig effektiv zu sein. Nur hinsichtlich der langfristigen Wirkungen kommt
EPC (2002) zu einem etws optimistischeren Schluss:

"The short-term effects of ALMPs as discussed above are mixed. The re-
employment and income effects of programmes on indivitual participants
and the net gain in employment seem small, but the longer term and

258 Als Beispiele seien OECD (1993b), Calmfors (1994), Calmfors/Lang (1995) und Scarpetta (1996) ange-
fUhrt; ein aktuellerer Uberblick findet sich in EPC (2002).
259 FUr einen Uberblick siehe beispielsweise EPC (2002) und OECD (1996g).
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cumulative effects of a broad range of programmes on effective labour
supply should not be underestimated."260

Aus diesen Uberlegungen werden folgende Politkempfehlungen abgeleitet:

a) der Zustrom in die Arbeitslosigkeit sollte einem "profiling" unterzogen werden, um
die potenziellen Risikogruppen fur Langzeitarbeitslosigkeit frGhzeitig zu identifizieren
und betfreuen zu kdnnen;

b) MaBnahmenteilnehmerinnen sollten auch wahrend der Programmteilnahme dem
Arbeitsmarkt verfugbar sein; die Teilnahme in MaBnahmen sollte keinen eigenstandi-
gen Anspruch auf ArbeitslosenunterstGtzung generieren;

c) Programme sollten hinsichtlich der Teilnehmerinnenzahlen und der aufgewende-
ten budgetdéren Mittel nicht zu groB8 angelegt sein;

d) die MaBnahmen sollten auf Zielgruppen focusieren und fur diese maBgeschnei-
dert sein;

e) die systematische Evaluierung der Programme hinsichtlich der kurz- und langfristi-
gen Wirkungen und der Kosten-Nutzen-Relationen wird dringend angeraten.

Aus den eben zitierten Ergebnissen zur Evaluierungsforschung in Bezug auf die akfive
Arbeitsmarktpolitik wird ersichtlich: Aktive Programme sind nicht per se effektiv und
effizient. "Crucial design features" sind zu bertcksichtigen. Ob ein Programm erfolg-
reich ist oder nicht, hdngt von den institutionellen Gegebenheiten, vom konjunk-
turellen Hintergrund und von einer Vielzahl von sorgsam zu gestaltenden Details in
den Programmen ab. Angesichts dieses Umstandes erscheint es etwas verwunder-
lich, dass diese zenfralen Aspekte der aktfiven Arbeitsmarkfpolitik im Rahmen der
"europdischen Beschdftigungsstrategie" eine derart untergeordnete Rolle spielen.

260 EPC (2002), p. 15.

- 129 -



4.) Zusammenfassung, Schlussfolgerungen, Reform des Prozesses, Ausblick

Nachfolgend soll versucht werden, die gesamte Arbeit thesenartig zusammen zu
fassen und Schlussfolgerungen zu ziehen. In einem weiteren Schritt wird kurz Bezug
genommen auf die eben (Juni 2003) abgeschlossene Reformdiskussion zum "Luxem-
burg-Prozess", die zur Verabschiedung von neuen Leitlinien und Empfehlungen durch
den Arbeitsminister-Rat bzw. den ER von Thessaloniki gefuhrt hat. SchlieBlich wird ein,
leider nicht allzu optimistischer, Ausblick versucht.

4.1. Zusammenfassung der Abschnitte 2 und 3 und Schlussfolgerungen

(1) Die Wirtschaftspolitik der EU wird seit Ende der 80er, Anfang der 90er Jahre des
vorangegangenen Jahrhunderts vom so genannten "Binnenmarkt- und Maastricht-
Programm™ dominiert. An dieser PrioritGtensetzung konnte auch die so genannte
"europdische Beschdftigungsstrategie" im Kern nichts dndern. Modifiziert wurde im
Laufe des letzten Jahrzehnts einzig der politische Jargon.

(2) Angesichts des Abschwunges Anfang der 90er Jahre waren das Delors-WeiB-
buch und der so genannte Essen-Prozess die ersten, zaghaften Versuche, Fragen des
Arbeitsmarktes im EU-Zusammenhang zu thematisieren. Sie blieben jedoch weit-
gehend Papier und konnten keine Anderung der Wirtschaftspolitik herbeifUhren.

(3) Das Jahr 1997 markierte einen vermeintlichen Durchbruch; dieser gelang aller-
dings nur scheinbar, weil a) die Ausrichtung der Makrodkonomie am Binnenmarkt-
und Maastricht-Programm, jedenfalls hinsichtlich der Geld-, Fiskal- und Lohnpolitik,
nicht einmal in Ansatzen in Frage gestellt wurde. Die ,Beschdffigungsstrategie”
durfte keine budgetdren Konsequenzen haben. Und schlieBlich war der GroBteil der
wbeschdaftigungspolitischen Leitlinien* strukturpolitischer Art, wodurch die Angebots-
bedingungen verbessert werden sollten. Von einer ausgewogenen Balance zwi-
schen allgemeiner Wirtschaftspolitik und Beschdaftigungspolitik konnte auch nach
den Fortschritten des Jahres 1997 nicht gesprochen werden; b) die Verbindlichkeit
des ,Luxemburg-Prozesses", tfrotz gegenteiliger politischer Rhetorik, de facto deutlich
hinter dem Maastricht-Prozess zurUckblieb. Dies wurde besonders deutlich an den
Diskussionen um die Verankerung von Zielvorgaben und von konkreten Sanktions-
maoglichkeiten. Zudem litt die gesamte ,,Beschdftigungsstrategie® an einem grund-
satzlichen Konstruktionsfehler: Im Vertrag war vorgesehen, dass im Zentrum der Be-
wertung der Umsetzung der Strategie der Rat stehen sollte, also letztlich die Mit-
gliedsstaaten. Damit bewerten aber die MS im Grunde nur sich selbstl Niemand
konnte ernsthaft annehmen, dass ein derartiges Uberwachungsverfahren ,,objektiv*
ausfallen wurde; denn dafur hétten sich die MS dazu durchringen muUssen, der
Kommission mehr Kompetenzen im Verfahren abzutreten, was sie aber nicht taten!
Der von manchen erhoffte Paradigmenwechsel in der Wirtschaftspolitik der Gemein-
schaft blieb damit wieder einmal aus.

(4) Die Jahre 1998-2000 wdaren fur eine beschdaftigungspolitische Umorientierung der
europdischen Wirtschaftspolitik ein politisches "window of opportunity" gewesen - die
MS der EU wurden mehrheitlich von sozialdemokratischen Regierungen, mit tenden-
ziell beschdaftigungsfreundlicheren Haltungen, geflhrt. Dennoch beschloss der
ECOFIN auch in dieser Zeit jGhrlich Grundziuge der Wirtschaftspolitik, die sich in Nichts
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von jenen der vorangegangenen Jahre unterschieden. Die Kernelemente des vor-
herrschenden wirtschaftspolitischen Konsenses in der EU - d. h. das Binnenmarki-
programm, die Regelungen zur WWU und der StabilitGtspakt - blieben unangetastet.
Die Weiterentwicklungen innerhalb der Beschdffigungsstrategie, mit jahrlichen
neuen Leitlinien, einem Set an Indikatoren und Benchmark, dem Peer Review-Ver-
fahren, etc., aber auch die Impulse von auBen, wie die Schlussfolgerungen der ER
von K&In und Lissabon, konnten an diesem Befund nichts dndern. Gegenwdartig
scheint nicht nur der "Luxemburg-Prozess" ein "Begré&bnis erster Ordnung" zu erhalten,
sondern auch die Lissabon-Strategie wird offensichtlich fein sGuberlich entsorgt.

(5) Dabei zeigen sowohl theoretische als auch empirische Uberlegungen - nicht zu-
letzt aber auch der "gesunde Hausverstand" -, dass fUr eine gunstige Entwicklung am
Arbeitsmarkt unterstGtzende Makro-Politiken von zentraler Bedeutung sind. Allzu
restriktive, alleine StabilitGtskriterien verpflichtete Geld-, Fiskal- und Lohnpolitiken
unterminieren hingegen die Wachstums- und Beschdaftigungsziele. Zu diesem Schluss
muss man auch kommen, wenn man die dogmatischen Wirtschaftspolitik der EU mit
der doch eher pragmatisch ausgerichteten der USA vergleicht: Die Geldpolitik sollte
sowohl der Preisstabilitét als auch dem Wachstum verpflichtet sein; das Preisstabili-
tatsziel sollte nicht "Uberehrgeizig" sein; bei der Budgetkonsolidierung kommt es auf
die Art an, wie die Defizite reduziert werden; und fur die Lohnpolitik hat sich gezeigt,
dass die LohnzurUckhaltung sich offensichtlich nicht wirklich in zusatzlicher Beschaf-
tigung niederschlagt.

(6) Die Methode der offenen Koordinierung, fUr die der "Luxemburg-Prozess" ge-
wissermaBen die Blaupause abgab, ist integrationspolitisch wohl als ,historischer
Kompromiss®, um nicht zu sagen, als Verlegenheitslbsung, zu werten; ein Mehr an
Integration war nach 40 Jahren europdischer Einigung einfach nicht méglich. Dass
aus der Not seit dem ER von Lissabon eine Tugend gemacht wird, erscheint in
diesem Lichte jedoch etwas Uberfrieben. Die Bewertung dieses neuen Modus™ der
Integration steht und fallt letztlich mit der Bewertung der Umsetzung der ver-
einbarten Leitlinien. Fallt letztere positiv aus, so ist auch die Methode der offenen Ko-
ordinierung positiv zu bewerten.

(7) Zur grundsétzlichen Frage, warum eine Beschdaftigungssirategie Uberhaupt auf
europdischer Ebene angesiedelt werden sollte, kann festgehalten werden: Es
k&dnnen einige Argumente fur eine gewisse Abstimmung und Koordination der natio-
nalen Arbeitsmarktpolitiken und Strukturpolitiken vorgebracht werden, die fur eine
Beschdaftigungsstrategie auf EU-Ebene sprechen. Dies gilt, gewissermaBen definitions-
gemaB, fur makrobkonomische Beschdaftigungspolitiken. Besteht eine Beschdaftig-
ungsstrategie jedoch vorwiegend aus arbeitsmarktpolitischen Elementen, dann
sprechen eben nur vergleichsweise schwache Argumente fur eine Koordinierung
dieser Politiken auf EU-Ebene. Die MS kbnnten diese Politiken auch ohne Zutun aus
BrUssel verfolgen.

(8) Die Lage auf den europdischen Arbeitsmdrkten hat sich im Zeitraum 1997-2002
(aber auch Uber den gesamten Konjunkturzyklus von 1993-2002 hinweg) doch deut-
lich verbessert: Im EU-Durchschnitt haben sich die allgemeinen Beschaftigungsquo-
ten um etwa 7% seit 1993 verbessert, die BQ dlterer Personen um etwa 9%. Die allge-
meine Arbeitslosenquote hat sich in der EU um etwa 25% reduziert, die Langzeit-
arbeitslosenquote um etwa 28%. Manche MS zeichnen sich durch eine besonders
positive Performance aus: In IRL, FIN, NL und SP haben sich die BQ (allgemein und
Altere) um 11%-36% seit 1993 erhoht, die Arbeitslosigkeit ging zwischen 87%-40% in IRL,
FIN, NL, DK, SWE, GB und SP zurGck. Hinsichtlich dieser globalen Performance-
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Indikatoren kann die Entwicklung seit 1997 (bzw. seit 1993) in vielen Bereichen
durchaus als ,dramatische Verbesserung" beschrieben werden. Gegeben die eben
dargestellte Performance in der EU-Arbeitsmarktentwicklung lassen sich die Ladnder in
»,Good Performing Countries* (IRL, FIN, NL, DK, SWE, GB und SP) und in ,,Bad Perform-
ing Countries" (GR, BRD, ITA; LUX, AUT) unterteilen, wobei natirlich die Ausgangsni-
veaus und die Verdnderungen seit 1993 bzw. 1997 zu berUcksichtigen sind.

(?) Analytischere Konzepte weisen ebenfalls auf nicht unerhebliche Verdnderungen
hin: Die zyklische ReagibilitGt von Beschdaftigung und Arbeitslosigkeit hat sich in vielen
Ladndern der EU in den 90er Jahren erhdht; die NAIRU (ein Indikator, der auf Grund
der Unsicherheiten in der empirischen Messung fur wirtschaftspolitische Empfehlung-
en nur bedingt geeignet erscheint) verminderte sich in vielen Landern, z. T. drama-
tisch; in DK, NL und GB kam es zu einem "inward shift" der Beveridge-Kurve; die Lang-
zeitarbeitslosenquoten sanken in manchen MS seit 1997 erheblich; die Beschdaf-
tigungsintensitdt des Wachstums nahm im letzten Jahrzehnt zu; die Realldhne
bleiben seit geraumer Zeit hinter der Produktivitét zurick. Obwohl diese Entwicklung
der genannten Indikatoren haufig als "strukturelle" Verbesserung der Funktionsweise
der Arbeitsmdrkte interpretiert wird, ist im Einzelfall bei genauer Betrachtung der Ein-
fluss von konjunkturellen Faktoren nur schwer separierbar.

(10) Welchen Beitrag zu den Verbesserungen auf den europdischen Arbeitsmdarkten
kann auf die aktive Arbeitsmarktpolitik - in einem statistisch-erfassungstechnischen
Sinn - zurGckgefUhrt werden?2 Die Teilnahme an aktiven MaBnahmen fUhrte, wenn
Uberhaupt, nur in einigen MS zu einer "buchhaltérischen" Verbesserung der Arbeits-
losen- bzw. der Langzeitarbeitslosenquote, weil das Niveau der aktiven MaBnahmen
in den letzten Jahren eher reduziert, denn ausgebaut wurde.

(11) Die Mitgliedstaaten der EU hatten seit 1997, also fUnf Jahre Zeit, die Vorgaben
des "Luxemburg-Prozesses" umzusetzen. Angesichts dieses langen Zeitraumes sind die
in den NAPs und in den Gemeinsamen Beschdaftigungsberichten dargestellten Er-
gebnisse duBerst unbefriedigend: Die MS berichten zwar Uber eine Vielzahl von
Initiativen und MaBnahmen, doch muss nach funf Jahren fUr viele Bereiche festge-
stellt werden, dass die Umsetzung sich noch immer in einem Anfangsstadium be-
findet bzw. ein ungenigendes Niveau erreicht hat. Das Fehlen von vergleichbaren,
validen Daten in vielen Politikfeldern erschwert allerdings die objekfive Analyse.
Hinzu tritt der Umstand, dass nur eine geringe Anzahl an MaBnahmen der MS origindr
auf die "europdische Beschdaftigungsstrategie" zurickgefUhrt werden kann (etwa
25%). Die Analyse der Umsetzungsbemuhungen der MS im Hinblick auf die Vorgaben
des "Luxemburg-Prozesses" fuhrt damit zu erheblichen Zweifeln, ob die strukturellen
Reformen am Arbeitsmarkt, die im Rahmen der "Beschdaftigungsstrategie" umgesetzt
wurden, tatséchlich die Verbesserungen auf den Arbeitmdrkten erkldren kénnen.
Diese fallen ndmlich weit héher aus als die Verdnderung der Input-Indikatoren, die
die Umsetzungsbemuhungen der MS abbilden.

(12) Osterreich unterscheidet sich leider in diesem Punkt nicht von anderen MS: Die
Arbeitsmarktlage stellt sich zwar hierzuland noch immer vergleichsweise gut dar, seit
Beginn der Beschdaftigungsstrategie gab es jedoch nur marginale Verbesserungen.
Die Arbeitslosenquote beispielsweise lag 1997 (vor einem Aufschwung) bei 7,1%,
2002 (ebenfalls vor einem, erhofften, Aufschwung) stand sie bei 6,9%. Das AusmaB
der strukturellen Verbesserungen am 0Osterreichischen Arbeitsmarkt seit Beginn des
"Luxemburg-Prozesses" ist daher als "sehr geringfUgig" einzuschdtzen. Dies hdangt
damit zusammen, dass die Beschaftigungsstrategie in Osterreich nur wenige Refor-
men, die nicht ohnehin durchgefGhrt worden waren, in Gang setzte. Mit Ausnahme

-132 -



der Arbeitsmarktpolitik konnten keine substantiellen Umsetzungsschritte aufgespUhrt
werden.

(13) SchlieBlich zur zentralen Frage, nach dem jeweiligen Beitrag von strukturellen Re-
formen und Konjunktur zur Verbesserung der Arbeitsmarktlage: Die empirische Evi-
denz dazu ist nicht immer einheitlich. Ein Teil der Verbesserungen sind sicherlich struk-
tureller Natur, es spricht jedoch auch einiges dafur, dass dem Wachstum bzw. dem
Konjunkturverlauf noch immer eine bedeutende Rolle fUr die Entwicklung am
Arbeitsmarkt zukommt; wahrscheinlich ist das Wachstum auch bedeutender als der
Beitfrag von Seiten der Strukturreformen.

(14) Empirische Untersuchungen zum Beitrag der Strukturreformen zur Entwicklung
von makrodkonomischen Variablen wie Wachstum, Beschdaftigung und Arbeitslosig-
keit fallen ebenfalls nicht immer einheitlich aus, sie verweisen jedoch z. T. auf erheb-
liche Wirkungen. Die Untersuchungen der OECD zu den Effekten der Jobs Strategy
ergeben ebenfalls erstaunliche Ergebnisse.

(15) Die Evaluierungsforschung in Bezug auf die Wirkungen der im Rahmen der NAPs
gesetzten MaBnahmen steckt - man glaubt es nach 5 Jahren kaum - offensichtlich
noch immer in den Kinderschuhen. Die Ergebnisse, die von den MS ermittelt wurden,
sind duBerst uneinheitlich und liegen nur fragmentarisch vor. Dies ist auch deshalb
verwunderlich, weil es bei der Entwicklung und Umsetzung beispielsweise von
aktiven arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen zentral auf die Beachtung von "“crucial
design features" ank&me, um Effektivitdt und Effizienz der Programme sicher zu stel-
len.

4.2. Reform des "Luxemburg-Prozesses"

Im Laufe des Jahres 2002 setzte eine Reformdiskussion zur "Beschdaftigungsstrategie"
ein, die v. a. von der KOM Impulse erhielt und an der sich die MS mehrheitlich nur
widerwillig und abwehrend beteiligten.

Die Vorschlédge der KOM2¢1 stellen den Versuch dar, aus den Erfahrungen der ersten
funf Jahre mit dem "Luxemburg-Prozess" Schlussfolgerungen fur die Zukunft zu ziehen:
Lt. KOM soll die Strategie auf mittelfristige Herausforderungen wie die Erhéhung der
Beschdaftigungsquoten, die Verbesserung der Qualitdt und Produktivitdt der Arbeits-
platze und die Eingliederung, v. a. von Problemgruppen, in den Arbeitsmarkt ausge-
richtet werden; die Strategie soll vereinfacht werden (Konzentration auf einige Priori-
taten, ergebnisorientiert, Focus auf Umsetzung), es soll eine groBere Kontinuitat bei
den Leitlinien geben, an der jahrlichen Berichterstattung soll festgehalten werden
und eine gréBere "consistency and complementarity" zwischen den beschaftigungs-
politischen Leitlinien und den Grundzigen der Wirtschaftspolitik hergestellt werden.
Zu diesem Zweck wurden erstmals im FrGhjahr 2003 die beiden Prozesse zeitlich
synchronisiert, ohne dass es dadurch zu einer substantiellen Anderung in den beiden
Prozessen gekommen ware. 262

261 Siehe COM (2002¢, f) und COM (2003b).

262 Sowohl der Vorschlag fur die Grundzige der Wirtschaftspolitik als auch fUr die beschaftigungspoliti-
schen Leitlinien wurden von der KOM am 8. April 2003 verdffentlicht, die Dokumente in den entsprech-
enden AusschUssen und Raten in der Folge diskutiert und vom ER in Thessaloniki schlieBlich im Juni 2003
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Die Mitgliedstaaten haben sich an der gesamten Reformdiskussion zum "Luxemburg-
Prozess" eher passiv, um nicht zu sagen "destruktiv' beteiligt. Am ER von Barcelona
(Mérz 2002) kamen die Staats- und Regierungschefs Uberein, dass die Strategie ver-
einfacht werden musste (v.a. durch eine Verringerung der Anzahl der Leitlinien), eine
Angleichung an den Zeitfrahmen des Lissabon-Prozesses erfolgen sollte (Ausrichtung
auf 2010, Zwischenbewertung 2006) und die Rolle der Sozialpartner bei der Umsetz-
ung der Leitlinien gestarkt werden sollte.

Im April 2003 verdéffentlichte die KOM ihren Vorschlag fur eine neue Generation von
Leitlinien und Empfehlungen: Die Leitlinien werden in Zukunft drei Ubergreifende Ziele
(Vollbeschdaftigung, d. h. die BQ-Ziele von Lissabon und Stockholm; Qualitdt und Pro-
duktivitat der Arbeit; Sozialer Zusammenhalt) vorgeben und die folgenden zehn Be-
reiche umfassen: Aktivierung und Pravention in der Arbeitsmarktpolitik, Schaffung
von Arbeitspl&@tzen und Unternehmergeist, Bewdltigung des Wandels-Anpassungs-
fahigkeit, Lebensbegleitendes Lernen, Erhdhung des Arbeitskréafteangebotes, Chan-
cengleichheit, Soziale Eingliederung, Steuer-/Abgaben- und Transfer-Reformen,
Schwarzarbeit, Bek&mpfung von regionalen Disparitdten. Die an die MS gerichteten
einzelstaatlichen Empfehlung sind weitgehend unveré&ndert vom Vorjahr Ubernom-
men worden. Im Herbst 2003 werden die ersten NAPs der neuen Leitlinien-Gener-
ation erarbeitet werden.

Die Positionen der MS in der Reform-Debatte waren, wie bereits erwdhnt, von hin-
haltendem Widerstand gekennzeichnet: Beispielsweise war der von der KOM vorge-
legte Vorschlag fur neue beschdaftigungspolitische Leitlinien fur die Uberwiegende
Mehrzahl der MS "too prescriptive". Besonders kritisiert wurde die Vielzahl an quantita-
tiven Vorgaben. Es wurde im Verlaufe der Diskussionen klar, dass die KOM weitreich-
ende und verbindliche Leitlinien haben mdchte, die MS wollten mehrheitlich das
Gegenteil: ndmlich ein "light procedure", das ihnen einen groBen Spielraum fUr die
Umsetzung einrGumt. Symptomatisch in diesem Zusammenhang ist das Verhalten
von GB: Es ist offensichtlich, das man es auf der Insel immer als Zumutung empfun-
den hat, von der KOM kritisiert zu werden, weil beispielsweise die Vorgabe "20% der
Arbeitslosen in akfiven MaBnahmen" nicht erreicht wurde. GB mdchte seither verhin-
dern, dass weiterhin die Errungenschaften des "New Deal" durch ungebUhrliche Kritik
aus BrUssel befleckt werden. Auf der anderen Seite tritt kein MS mehr auf, ein ambiti-
oniertes Konzept einer "europdischen Beschdffigungsstrategie" zu fordern - nicht die
BRD, nicht SWE, nicht FIN!

4.3. Ausblick

Angesichts der eben dargestellten, gerade abgeschlossenen Reformdiskussion zum
"Luxemburg-Prozess" muss ein Ausblick realistischerweise duster ausfallen. Die "Be-
schaftigungsstrategie" wird mehr noch als in der Vergangenheit zu einer burokrati-
schen Ubung mit regelmdBigen Berichten verkommen, deren politische Relevanz
rasch gegen Null gehen wird. Insofern muss die im Titel der Arbeit gestellte Frage "Ist
die Europdische Beschdftigungsstrategie nach funf Jahren am Ende?" eindeutig mit
Ja beantwortet werden. Halt man sich jedoch den tatséchlichen Beitrag dieses Ab-
stimmungsprozesses von Arbeitsmarktpolitiken auf EU-Ebene zur Verbesserung der Ar-
beitsmarktlage in den vergangen Jahren vor Augen, dann ist der Schaden mdég-

politisch verabschiedet. Obwohl man sich um eine stdrkere inhaltliche Abstimmung bemUht hat, be-
stehen weiterhin Uberschneidungen zwischen den Grundzigen und den Leitlinien.
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licherweise nicht so groB. Vielleicht eréffnet der "Niedergang des Luxemburg-Prozes-
ses" ja auch wieder den Sinn fur das Wesentliche. Denn aus der gesamten Arbeit
sollfe Folgendes hervorgehen: Zentraler Bestandteil einer "Beschaftigungsstrategie”,
die diesen Namen auch verdient, mussen makrodkonomische Politiken, muUssen
Geld-, Fiskal- und Lohnpolitiken sein. Strukturreformen auf den Arbeitsmdarkten sind
nicht vaollig irrelevant; aber: das politische Gewicht, das ihnen gegenwartig im EU-
Diskurs gegeben wird, steht in keinem Zusammenhang zu ihrer realen Bedeutung.
Diese irregeleitete PrioritGtensetzung ist vielmehr politisch-ideologisch motiviert!
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