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ARBEITSLOSIGKEIT

Heinz Werner

‘Auf dem Weg zu mehr Beschaftigung:
Erfahrungen anderer Lander

Der Arbeitsmarkt entwickelt sich in einigen Landern besser als in Deutschland. Am
Beispiel der Arbeitsmarktpolitik in den USA, GroBbritannien, Ddnemark und den
Niederlanden werden Gemeinsamkeiten. und Unterschiede identifiziert. Inwieweit lassen
sich die arbeitsmarktpolitischen MaBnahmen dieser Lander auf Deutschland (ibertragen?

Ein Land wird flr beschaftigungspolitisch erfolg-
reich gehalten, wenn die Arbeitslosigkeit nach-
haltig sinkt oder bereits niedrig ist und wenn die
Beschaftigung kontinuierlich ansteigt oder- die Be-
schéaftigungsquote schon ein hohes Niveau erreicht
hat. Zur genaueren Beurteilung wére allerdings so-
wohl bei der Arbeitslosigkeit als auch bei der Be-
schaftigung noch zu hinterfragen, um welche Art von
Erwerbslosigkeit und Beschiéftigung ‘es sich handelt.
So zum Beispiel: Stellt die gegebene Arbeitslosen-
quote unter Hochkonjunkturbedingungen bereits die
Vollbeschaftigungsquote dar? Handelt es sich um
strukturelle oder konjunkturelle Arbeitslosigkeit?
Strukturelle Arbeitslosigkeit definiert die OECD als
den Anteil der Arbeitslosen, der auch in einem wirt-
schaftlichen Aufschwung keine Beschéftigung findet

und deshalb Uber makrodkonomische Politiken nicht \

direkt beeinfluBt werden kann. Strukturelle Arbeits-
losigkeit ist beschéftigungspolitisch schwieriger zu be-
seitigen als die konjunkturelle Arbeitslosigkeit und wi-
re bei einem Landervergleich negativer zu bewerten.

Auch bei der Beschaftigungs- bzw. Erwerbsquote
stellen sich Fragen. Was ist eine hohe Beschafti-
gungsquote? Ist Uberhaupt eine mdglichst hohe
Erwerbsquote anzustrepen? Oder genligt es, hoch-
produktive Tatigkeiten fur eine geringere Anzahl von
Personen, als es beschéaftigungspolitisch moglich ist,
zu haben, die dann mit inren hohen Loéhnen die beruf-
lich Inaktiven mittragen? Um welche Art von
Beschéftigungen handelt es sich: Vollzeit, Teilzeit,
dauerhaft, befristet? Weiterhin ist zu fragen: Kann
man von seiner Arbeit den Lebensunterhalt bestrei-
ten? Oder besteht fur viele Erwerbstétige die Gefahr
der ,Armut bei Arbeit” (working poor)?

Dr. Heinz Werner, 56, ist wissenschaftlicher
Mitarbeiter am Institut fiir Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung (IAB) der Bundesanstalt far
Arbeit in Nirnberg.
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Im vorliegenden Aufsatz werden einige Lander her-
ausgegriffen, deren Arbeitslosigkeit von einem ver-
gleichsweise hohen Niveau in der Vergangenheit in
den letzten Jahren erheblich zurlickgegangen ist und
deren Beschéftigung zugleich angestiegen ist. Exem-
plarisch sind dies die Lander USA, Danemark,
GroBbritannien und die Niederlande. Folgende Fragen
stellen sich: Wie veranderte sich die H6he und die
Struktur der Arbeitslosigkeit und der Beschaftigung?
Welcher Zusammenhang besteht zwischen Wirt-
schaftswachstum und Beschéftigung? Welche Erkla-
rungen lassen sich fur den beschéftigungspolitischen
Erfolg finden? In welchen Bereichen lohnt es sich,
Lehren fir Deutschland zu ziehen?

Arbeitslosigkeit

Die ungunstige Beschéaftigungslage erreichte in der
EU Mitte der 90er Jahre einen Hdhepunkt mit einer
Arbeitslosenquote von 11%. Seither geht die Arbeits-
losigkeit nur langsam zurGck. Allerdings sind von
Land zu Land erhebliche Unterschiede festzustellen
(vgl. Tabelle 1 und Abbildung 1)'. Bei den grtBeren
EU-L&ndern Deutschland, Frankreich und ltalien ist
ein deutlicher Rlickgang der Arbeitslosigkeit noch

' Es ist darauf hinzuweisen, daB es sich bei den EU-L&ndern um die
Angaben von Eurostat (Statistisches Amt der Europdischen
Gemeinschaften} handelt und nicht um .die Zahl der bei den

Arbeitsdamtern registrierten Arbeitslosen. Die Zahien von Eurostat sind -

flir Vergleichszwecke vorzuziehen. Sie beruhen auf einer vergleichba-
ren Basis, und zwar einer représentativen Befragung von Haushalten
anhand eines standardisierten Fragebogens. Eine dhnliche Erhebung
findet auch in den USA statt, so daB fir die finf Lander ein gewisses
MaB an Vergleichbarkeit gegeben ist. Im Falle Deutschlands ist eine
weitere Anmerkung angebracht: Ab 1991 handelt es sich um die
Arbeitslosenquote fir Gesamtdeutschland, also einschlielich der
neuen Bundeslander, da Eurostat keine nach Ost- und West-
Deutschland getrennten Quoten mehr ausweist. Die zeitliche
Vergleichbarkeit ist fir Deutschland damit nicht mehr gewéhrleistet.
Die Zunahme der Arbeitslosigkeit seit 1990 wére flir West-
Deutschland allein nicht so steil wie in der Abbildung 1 dargestellt.
Trotzdem wére nach wie vor ein erhebliches Ansteigen der
Arbeitslosenquote auch fir Deutschland (W) zu konstatieren - im
Gegensatz zur Abnahme in den hier betrachteten vier anderen
Landern.
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nicht in Sicht. DemgegenUtber sank die Arbeitslosig-
keit seit einigen Jahren in Grofibritannien, in den
Niederlanden und in Danemark. Auch auBerhalb der
EU gibt es gegenlaufige Trends: Wihrend die USA

den niedrigsten Stand der Arbeitslosigkeit seit fast .

30 Jahren erleben, nimmt die Arbeitslosenquéte in
Japan - wenn auch ausgehend von einem niedrigen
Niveau — seit Jahren stetig zu.

Die Struktur der Arbeitslosigkeit ist in den meisten
Landern ahnlich. Die Geringqualifizierten sind in allen
L&ndern Uberproportional von Arbeitslosigkeit betrof-
fen. Auch die Arbeitslosigkeit fir Jugendliche oder
ethnische Minderheiten liegt (iber dem Durchschnitt.
In den europaischen Léndern ist'der Anteil der Lang-
zeitarbeitslosen (mindestens ein Jahr arbeitslos) nach
wie vor sehr hoch. Er liegt zwischen rund 30% in

Tabelle 1
Wirtschaftswachstum, Beschaftigung und Arbeitslosenquote in den EU-Staaten, USA und Japan
- (in %)
1986 - 1990 1991 - 1995 1996 T1997° 1998* 1999*
Belgien
BIP-Wachstum (real) 3, 1.2 1,5 2,7 2,8 3,0
Erwerbstétigenwachstum 1,1 -0,4 0,4 0,3 1,2 1,1
Arbeitslosenquote 8,7 8,5 9,? 9,5 8,5 7.7
Danemark
BIP-Wachstum (real) 1,4 2,0 2,7 2,9 2,7 2,8
Erwerbstétigenwachstum 0,3 —0,3. 1.1 2,2 1,2 0,8
Arbeitslosenguote 6,4 8,6 6,9 6,1 54 5,1
Deutschland®
BIP-Wachstum (real) 3,4 2,1 1,4 2,2 , 29
Erwerbstatigenwachstum 1,5 ~0,4 -1,2 -1,4 -0,1 0,9
Arbeitslosenquote 5,9 7.3 8,8 9,7 9,8 9,4
Spanien ’
BIP-Wachstum (real) 4.5 1,3 2,3 3,4 3,6 3,7
Erwerbstatigenwachstum 3,3 ~0,5 1.5 2,6 2,4 2,5
Arbeitslosenquote 18,9 20,9 22,1 20,9 19,7 18,5
: Frankreich
BIP-Wachstum (real) 3,2 1,1 1,5 4 3,0 3,1
Erwerbstatigenwachstum 0.8 -0,2 0.0 -0,1 . 1,1 1.2
Arbeitslosenquote 9,7 11,1 12,4 12,5 11,9 11,6
iriand
BIP-Wachstum (real) 4,7 59 8,6 10,0 8,7 8.8
Erwerbstatigenwachstum 1,1 1,9 3,9 4,1 3,5 3,8
Arbeitslosenguote | 15,5 14,5 11,6 10,2 8, 6,5
Italien
BIP-Wachstum (real) 3,0 1,1 0,7 1,5 2,4 3,0
Erwerbstétigenwachstum 0,6 -1,0 0,2 0,1 0,4 0,6
Arbeitslosenquote 9,6 10,3 12,0 12,1 12,0 11,8
Niederlande
BiP-Wachstum (real) 3.1 . 2.1 3,3 y 3,7 3,2
Erwerbstéatigenwachstum 1.9 0,7 1,8 2,3 2,1 2,0
Arbeitslosenquote 7.4 v 6,4 6,3 53 4,4 3,8
4 . Schweden
BIP-Wachstum (real) 2,3 0,5 1,3 1,8 2,6 2,8
Erwerbstatigenwachstum 1,0 2,2 -0,5 -1, 0,6 0.9
Arbeitslosenquote 2,1 7.5 10,0 10,2 9,1 8,7
GroBbritannien
BIP-Wachstum (real) 3.3 13 2,3 3,5 1,9 2,2
Erwerbstétigenwachstum 1,8 -0,9 0,4 1.6 0,6 0,5
Arbeitslosenguote 9,0 9,5 8,2 7.1 8,5 6,3
’ EU-15
BIP-Wachstum (real) 3,3 1,5 1, 2,7 2,8 3,0
Erwerbstatigenwachstum 1,3 -0,6 0,1 0,4 0,8 1.1
Arbeitslosenquote 8,9 - 10,0 10,2 10,7 10,2 9,8
. . USA-
BIP-Wachstum (real) 2,8 2,0 2,8 3,8 2,5 2,1
Erwerbstétigenwachstum 2.1 11 1.4 2,2 1,8 1,0
Arbeitslosenquote 59 . \ 5,4 4,9 4,6 4,9
Japan
‘BIP-Wachstum (real) 4.6 1,4 3,9 1,0 0,4 1,5
Erwerbstatigenwachstum 1,0 0,7 - 0,4 1,0 0,4 0,9
Arbeitslosenquote 2,5 2,8 3,4 3.4 3,5 3.4

= 1997, 1998 und 1999 Schétzungen.
®  Bis 1991/92 Westdeutschland.
Quelle: Europdische Kommission (1998): Frihjahrsvorausschatzung.
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Danemark bis fast 50% in den Niederlanden. Trotz
guter Konjunkturiage in beiden LAndern' profitierten
davon die Langzeitarbeitslosen in einem geringeren
AusmaB. Etwas anders sieht die Situation in den USA
aus: Wahrend auch hier Geringqualifizierte, Jugend-
liche und ethnische Minderheiten stérker von Arbeits-

Abbildung 1
Arbeitslosenquoten in einigen Industrielandern
1983 - 1997

% (in %)

12 S

10 4

81

6 |

4 : !

(423 < n o ~ [+ o (=) — [aY} 30 <t n [(e] M~
«© PO @ @® Q K «© 23] [22] D » [«2] [22] [23] (=2}
22222222022 32
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Quellen: OECD; Eurostat.

Abbildung 2
Beschiftigungsentwicklung in einigen

Industrieléindern 1983 - 1997
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Quellen: OECD; Eurostat; Centraal Bureau voor de Statistiek.
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losigkeit betroffen sind, entsprechen die Arbeitslosen-
gloten der Alteren dem Durchschnitt (nicht so in den
européischen Landern) und der Anteil der Langzeit-
arbeitslosigkeit liegt bei etwa 10%. Dies durfte mit
den niedrigen Lohnersatzleistungen (z.B. Arbeits-
losengeld) bei Arbeitsldsigkeit zusammenhangen und
der kurzen Dauer ihrer Gewdhrung. Die geringere so-
ziale Absicherung (bt hier einen Zwang zur Aufnahme
einer eventuell auch schlechter bezahlten Beschafti-
gung aus’. ‘

Beschiftigung

Eine erste Ubersicht Uber die Entwicklung der
Beschéftigung zeigen Tabelle 1 und Abbildung 2. Die
mit Abstand héchsten und kontinuierlichen Zunahmen
der Beschiftigung verzeichnen die USA und die
Niederlande. Fir die Bundesrepublik Deutschland trat
1992 ein Knick in der Beschéftigungsentwicklung ein.
Ahnliche Trendbriiche ergaben sich einige Jahre
friher auch bei GroBbritannien und Danemark, kehr-
ten sich aber inzwischen wieder um. So ist Deutsch-
land inzwischen das einzige Land in der Européischen
Union, in dem die Beschéftigung weiter zurlickgeht.
Allerdings wird fur 1998 eine Trendwende erkennbar.

Liegt die unterschiedliche Entwickilung der Be-
schéftigung am unterschiedlichen Wirtschaftswachs-
tum? Tabelle 1 zeigt, daB Deutschland bis Anfang der
90er Jahre hinsichtlich des Wachstums gar nicht so
schlecht dastand. in den 80er und den frilhen 90er
Jahren lagen die Wachstumsraten des Bruttoinlands-
produktes {iber dem EU-Durchschnitt. Erst ab 1993
verschlechterte sich die Situation in Deutschland,
wahrend sich in den anderen Landern die Wirtschafts-
und Arbeitsmarktsituation verbesserte. Fiir Deutsch-
land wird eine Annédherung an das Wirtschaftswachs-
tum der EU erst flir 1999 erwartet. Dies liegt u.a. dar-
an, daB die Anfang der 90er Jahre in den meisten
Industriestaaten einsetzende Rezession in Deutsch-
land durch den Vereinigungsboom hinausgeschoben
wurde. Zeitversetzt wird jetzt auch mit dem Beginn
der wirtschaftlichen Erholung gerechnet.

Der Zusammenhang zwischen Wirtschaftswachs-
tum und Beschéaftigung wird durch die Beschifti-
gungsintensitdt ausgedriickt, d.h. als Variation der
Beschéftigung bei Anderung des BIP z.B. um 1%.
Graphisch wird diese Beziehung in den Abbildungen
3a und 3b exemplarisch fir die USA und flr

2 Besonders problematisch erweist sich der Krankenversiche-
rungsschutz. Da in den USA die meisten Arbeitnehmer durch die
Beschaftigung dber das Unternehmen gegen Krankheit versichert
sind, fallt dieser Schutz bei Entlassung weg. Er wird auch nicht Gber
die Arbeitslosenversicherung - wie bei uns - weiter gewahrleistet.
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Deutschland dargestellt. In den Abbildungen werden
die jahrlichen Verdnderungen der Beschéftigung den
jahrlichen Wachstumsraten des Bruttoinlandsproduk-
tes gegenlbergestelit. Die eingezeichnete Regres-
sionsgerade gibt diesen Zusammenhang graphisch
wieder. Die Steigung der Geraden ist ein Hinweis auf
die Beschaftigungsintensitdt des Wirtschaftswachs-
tums. Im Fall der USA genligt ein geringeres Wirt-
schaftswachstum, um die.Beschéftigung z.B. um 1%

steigen zu lassen. Interessant ist auch der Schnitt=

punkt der Geraden mit’der x-Achse. Dieser stellt die
sogenannte Beschéftigungsschwelle dar, d.h. von
welchem Wirtschaftswachstum an die Beschéftigung

Abbildung 3
Wachstumsraten 1984 — 1997 des BIP und der
zivilen Erwerbstatigen

Deutschiand (West) (BIP in Preisen von 1990)

5

ol y=o05855x-09714

Wachstum der Erwerbstétigkeit in %

Wachstum des BIP in %

Quellen: Eurostat; Beschiftigung und Arbeitslosigkeit 1980 -
1994, Briissel 1996; OECD; National Accounts, Vol. 1. 1960 — 1994,
Paris 1996; 1995 bis 1997 1AB.

USA (BIP in Preisen von 1992)

y = 0,86602x - 0,0762 1 8.4

Wachstum der Erwerbstatigkeit in %

o

Wachstum des BIP in %

Quellen: US Department of Labor: Employment and Earnings,
Januar 1997; OECD: National Accounts, Vol. |, 1960 — 1996, Paris
1998; OECD: Economic Outlook Nr. 63, Paris, Juni 1997.
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steigt. Im Fall der USA liegt dieser Schnittpunkt nahe
«dem Nullpunkt. Dort gentigt atso bereits ein geringes
Wirtschaftswachstum, um die Beschaftigung zuneh-
men zu lassen. -Im Falle Deutschlands liegt die
Beschaftigungsschwelle nahe bei 2% BIP-Wachstum.
In den letzten Jahren hat sich diese Schwelle sogar
noch weiter nach oben - in Richtung eines hbheren
Wirtschaftswachstums — verschoben?.

Um die Unterschiede bzw. die Gemeinsamkeiten
zwischen den Landern herauszuarbeiten, wird im fol-
genden eine Komponentenzerlegung vorgenommen.
Die gesamtwirtschaftlichen Bestimmungsfaktoren auf

" der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes lassen sich

aus einer Identitdtsgleichung ablesen, in der das
Sozialprodukt (Wirtschaftswachstum) in die Kompo-
nenten Stundenproduktivitdt, Jahresarbeitszeit und
Erwerbstétige aufgespalten wird:

Y = ET x JAZ x AP

Die Identitat

Y = ET x JAZ x AP

setzt sich folgendermaBen zusammen:
Y = ET x AV/ET x Y/AV

wobei: Y = BIP ;
ET = Erwerbstétige
AV = jahrliches Gesamtarbeitsvolumen |
in Stunden

AV/ET = durchschnittliche Jahresarbeitszeit
. je Erwerbstatigen in Stunden = JAZ
Y/AV = Arbeitsproduktivitét
je Erwerbstatigenstunde = AP

Naherungsweise 148t sich dies in Wachstumsraten
ausdriicken. Die Tabelle 2 zeigt die Werte flr den Zeit-
raum 1983 — 1995. Bei der Beschéftigungszunahme
liegen die USA und die Niederlande weit vorne. Im be-
trachteten Zeitraum sind die Unterschiede beim Wirt-
schaftswachstum beider Lénder im Vergleich zur
Bundesrepublik nicht so groB, als daB dieses in den
USA und den Niederlanden die starke Zunahme der
Erwerbstatigkeit allein erkldren konnte (siehe auch
Tabelle 1). Erst in den letzten Jahren war in den ande-
ren Landern die Wirtschaftslage deutlich besser als in
Deutschland, woraus sich auch ein positiver Einflu
auf die Beschéftigungsentwicklung ergab.

Wie die Tabelle 2 zeigt, gibt es groBe Unterschiede
bei der Entwicklung der Jahresarbeitszeiten in den
hier betrachteten funf Landern. In Grof3britannien und
den USA sind die durchschnittlichen Jahresarbeits-

* Dies ist fir Deutschland eine Anderung des langfristigen Trends.
Die Beschiaftigungsschwelle ist bis auf die letzten Jahre eher zurlick-
gegangen.

WIRTSCHAFTSDIENST 1998/X



5 ARBEITSLOSIGKEIT

Tabelle 2
Komponenten des Beschéftigungswachstums

auf der Nachfrageseite des Arbeitsmarktes
(Verdanderungen 1983 - 1995, in %)

Y ET JAZ AP
Danemark 29,1 7.5 -2,4 23,1
Deutschland (West) 34,7 8,5 -9,3 . 37,0
GroBbritannien 32,5, 9,9 0,9 18,4
Niederlande 37,8 22,5 -9,7< 24,5
UsA 41,2 23,2 3,7 105

Y = BIP; ET = Erwerbstétige; AV = jghrliches Gesamtarbeitsvolumen
in Stunden; JAZ = durchschnittliche Jahresarbeitszeit je Erwerbs-
tétigen in Stunden; AP = Arbeitsproduktivitdt je Erwerbstétigen in
Stunden

Quellen: OQECD; Eurostat; Centrall Bureau voor de Statistiek;
eigene Berechnungen.

zeiten gestiegen, wdhrend sie in den kontinental-"
europdischen Landern zurlickgegangen sind. In den
Niederlanden hangt dies eng mit der Zunahme der
Teilzeitarbeit zusammen, aber auch mit einer generel-
len Verkirzung der (Vollzeit-)Arbeitszeit. Die starke
Ausweitung der Erwerbstatigkeit in den Niederlanden
beruht ebenfalls vor allem auf der erheblichen Zu-
nahme der Teilzeitarbeit. Die Niederlande liegen mit
einem Teilzeitanteil. von 38% (1996) weit an der Spitze
aller Industriestaaten (zum Vergleich Deutschiand:
16%). Mehr als 60% aller erwerbstéatigen Frauen und
rund ein Sechstel aller Manner sind teilzeitbeschaftigt.
Seit 1973 ist der Teilzeitanteil'um mehr als 30 Prozent-
punkte geradezu explosionsartig gestiegen. Diese
,Entwicklung wurde durch die dynamische Entwick-
lung im Dienstleistungssektor (mit einem Beschafti-
gungsanteil von 73,5%) und dem Nachholbedarf bei
der Frauenerwerbstétigkeit beglinstigt, die in den
Niederlanden zuvor relativ niedrig war. In Deutschland
ist der Ruckgang der Jahresarbeitszeit nur zu einem
kleinen Teil auf die Ausweitung der Teilzeit zurlickzu-
fuhren. Wichtiger war die allgémeine Reduzierung der
Arbeitszeiten. >

Bei der Produktivitdtsentwicklung ergeben sich
ebenfalls erhebliche Unterschiede von Land zu Land.
Deutschland nimmt eine Spitzenposition ein. Dies
hangt u.a. auch mit der Wirtschaftsstruktur zusam-
men. In Deutschland spielt der verarbeitende Sektor
mit einem Beschaftigungsanteil von 35% (1996) eine
wesentlich gréoBere Rolle als in den anderen Landern
wie Ddnemark mit 26%, den Niederlanden mit 23%
oder den Vereinigten Staaten mit 24%. Im verarbei-
tenden Sektor ist die Produktivitatssteigerung in der
Regel héher als bei den Dienstleistungen. Insbeson-
dere ein exportorientiertes Land wie Deutschland,
welches in diesem Sektor dem internationalen Wett-

WIRTSCHAFTSDIENST 1998/X

bewerb ausgesetzt ist, muB kontinuierlich Produktivi-
tatsanstrengungen unternehmen. In GroBbritannien
und den USA wurde das Wirtschaftswachstum weit
weniger vom Produktivitatsfortschritt getragen als in
den drei anderen Landern. Flr den Arbeitsmarkt heif3t
dies, dafl ~ unter sonst gleichen Bedingungen - mehr
Arbeitspladtze geschaffen werden kénnen. Die Kehr-
seite besteht darin, daB ein niedriges Produktivitits-
wachstum auch keine hohen Lohnsteigerungen, die
nicht mit der Verdnderung der Lohnstiuckkosten zu
verwechseln sind, erlaubt.

Beschiftigungspolitisch erfolgreiche Linder

Was [4Bt sich nun aus der Arbeitsmarktanalyse der
beschéftigungspolitisch erfolgreichen L&nder ablei-
ten? Die Wege zu mehr Beschéftigung sind vielfaltig.

“Die Zerlegung des Wirtschaftswachstums in seine
Komponenten hat dies bereits angedeutet. Hinter den
einzelnen Komponenten stehen wiederum komplexe
Wirkungszusammenhéange, die von Land zu Land un-
terschiedlich ausgepréagt sein kénnen. So kénnen sich
zum Beispiel hinter einer Verénderung der Jahres-
arbeitszeiten unterschiedliche Voll- und Teilzeitquoten
verbergen. Oder eine bestimmte globale Produktivi-
tatsentwicklung setzt sich aus sehr unterschiedlichen
Trends je nach Sektoren oder Personengruppen zu-
sammen. Noch deutlicher wiirde diese Vielfalt, wenn
man auBerdem nach den Unterschieden der Arbeits-
marktverfassung (institutionelle Regelungen, Systeme
der Lohnfindung) oder dem Umfang der Arbeits-
marktpolitik fragen wirde. Ein derartiger Vergieich ist
sehr schwierig darzustellen und wirde auch den
Rahmen des vorliegenden Aufsatzes sprengen. Des-
halb sei hier auf die Publikationen in der FuBnote ver-
wiesen‘. Die aus den dort genannten Verdffentlichun-
gen zu ziehenden Folgerungen gehen in die folgenden
Aussagen zum Erfolg der Beschéftigungspolitik in an-
deren Landern ein.

Hintergrund flr die nachfolgenden Ausfithrungen ist ein Workshop
zu internationalen Erfahrungen der Beschéftigungspolitik anderer
Lander, der auf Initiative der Selbstverwaltung der Bundesanstalt fiir
Arbeit am 23. April 1998 in Nlrnberg stattfand. Der Diskussion lagen
Studien flr vier Lander zugrunde, die von Forschungsinstituten flr
den Workshop erstellt wurden, zu GroBbritannien (IfW in Kiel), zu den
USA (ifo in Minchen), den Niederlanden (DIW in Berlin) und zu
Dénemark (RWI in Essen). Die Landerberichte der Forschungs-
institute zum Arbeitsmarkt in Danemark, GroBbritannien, den
Niederlanden und den USA sind in Heft 2/1998 der Mitteilungen aus
der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung verdffentlicht. Verwiesen sei
weiterhin auf die vier IAB-Kurzberichte zum Arbeitsmarkt in den USA
{Nr. 1 vom 14. 2. 1997), den Niederlanden (Nr. 12 vom 12. 12. 1997),
GroBbritannien {Nr. 8 vom 17. 4. 1998) und Danemark (Nr. 13 vom
29. 5. 1998). Sie sind im Internet unter http://www.iab.de zu finden.
Fur die USA ist eine ausfiihrliche Darstellung erschienen in Heinz
Werner: Die Arbeitsmarktentwicklung in den USA - Lehren flr
uns?, in: Mitteilungen aus der Arbeitsmarkt- und Berufsforschung,
1997, Nr. 3, S. 585 ff. Vgl. hierzu OECD: Economic Outlook, Paris
1998, S. A33.
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Bei den hier betrachieten vier Landern stehen sich
zwei Konzeptionen gegeniber: Die ausgepragte
marktwirtschaftliche Orientierung der USA und Grof3-
britanniens und das stirker korporatistische, auf
Konsens ausgerichtete Modell der kontinentaleu-
ropdischen Staaten Niederlande und Danemark. Im
ersten Fall spielen die Gewerkschaften nur eine gerin-
ge Rolle bei der Lohnfindung, Arbeitsvertrage werden
Uberwiegend auf betrieblicher oder individueller
Ebene ausgehandelt, die Lohnspreizung ist hoch, der
Klndigungsschutz ist wenig ausgepragt und die
Flexibilitdt des Arbeitsmarktes ist deshalb groB. Das
zweite Landerpaar ist gekennzeichnet durch einen ho-
hen Organisationsgrad der Gewerkschaften, geringe
Lohnspreizung und hohe Ausgaben fir arbeitsmarkt-
politische MaBnahmen, die sich auch in hohen
Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit (Arbeits-
losengeld) niederschlagen. Trotzdem erreichen beide
Lander ein hohes MaB an Flexibilitat: Die Niederlande
Uber die groBe Verbreitung der Teilzeitarbeit, Dane-
mark wegen des geringen Kindigungsschutzes und
der Moglichkeit, durch Auslibung von Druck Arbeits-
lose zur Aufnahme einer Beschéaftigung oder Teil-
nahme an einer BildungsmaBnahme zu bewegen.
Gesellschaftlich akzeptiert wird dieser Zwéng zur
Flexibilitat, weil die Lohnersatzleistungen bei Arbeits-
losigkeit nach wie vor sehr hoch sind.

\

Eine Reihe von Gemeinsamkeiten

Diese Bemerkungen sollen zeigen, daB es keine
Patentrezepte in dem Sinn geben kann, daB man
~-Modelle” (Systeme) kopiert. Jedes Land hat seinen
eigenen historisch-traditionellen Hintergrund und eine
andere gesellschaftliche Werteskala, aus denen her-
aus Verédnderungen entwickelt werden missen. Den-
noch zeigt der Blick Uber die Grenzen gewisse Ge-
meinsamkeiten fiir einen beschaftigungspolitischen
Erfolg:

O Ein umfassender, gesamtwirtschaftlicher Ansatz ist
fur den Erfolg auf dem Arbeitstharkt wichtig. Die
Erfahrung zeigt, daB Reformen koordiniert und z.B.
mit der Fiskal- und Sozialpolitik abgestimmt werden
mussen. Isolierte Teilreformen bringen bestenfalls nur
Teilerfolge, entweder sie schlagen sich nur in be-
stimmten ,Nischen“ des Arbeitsmarktes nieder oder
sie sind nur von voribergehender Dauer. So kann et-

¢ Vgl. hierzu OECD: Economic Outlook, Paris 1998, S. A33. So er-
reichten die staatlichen Defizite - gemessen am BIP - ein Maximum
1992 in den USA, 1993 in GroBbritannien, 1990 und 1992 in den
Niederlanden, 1993 in Danemark. Seitdem gehen die Defizite stark
zurlick. Zum Vergleich Deutschland: hier ergab sich im Jahr 1996 ein
Hochstwert.
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wa eine Subventionierung von Beschéftigungen fir
bestimmte Zielgruppen zu Mitnahme- und Verdran-
gungseffekten fuhren, die per saldo das Beschéfti-

gungsniveau kaum erhdhen.

O Far Invqstitionen und Verbrauch ist jeweils ein gin-
stiger Rahmen geschaffen worden, z.B. durch eine
‘vorlibergehend defizitdre Fiskalpolitik und eine expan-
sive Geldpolitik. Erst bei sich verbessernder Wirt-
schaftslage erfolgte die Konsolidierung des Haus-
haltes. In fast allen Landern stand am Ursprung des
Umschwungs ein fiskalpolitischer Impuls®. Um den
Konsum anzuregen, wurden zum Beispiel die direkten
Steuern gesénkt. Nur teilweise erfolgte eine Gegen-
finanzierung lber eine Erhéhung der Mehrwertsteuer
oder (iber die Einfihrung von Oko-Steuern wie in
Danemark und den Niederlanden.

1 Die Produkt- und Dienstleistungsmérkte wurden
liberalisiert. Als Beispiel wére GroBbritannien zu nen-
nen, welches in den 80er und 90er Jahren die
Privatisierung vorantrieb. Ein Problem:ist dabei, daB in
der Regel zundchst ein erheblicher Rickgang der

_ Beschéftigung durch Freisetzung eintritt.

U] Dezentralisierte Systeme der Lohnfindung kdénnen
regionalen und betrieblichen Gegebenheiten besser
Rechnung tragen. In den marktwirtschaftlich orientier-
ten Landern ist dies inharent, da Arbeitsvertrdge viel-
fach individuell oder auf Betriebsebene ausgehandelt
werden. Auch in den stark tarifvertraglich gepréagten
Arbeitsmarkten der Niederlande und Danemarks sind
zunehmend Flexibilisierungsmaéglichkeiten hinsicht-
lich der Arbeitszeit oder der Entlohnung in den Tarif-
vereinbarungen eingefliihrt worden, um besser auf
die lokalen/betrieblichen Bedirfnisse eingehen zu
kénnen.

[0 Moderate Lohnsteigerungen haben in den betrach-
teten Landern den Beschéftigungsaufbau beglinstigt.
Nach Untertagen der OECD?® blieben die Realldhne in
Danemark und in den USA wihrend der ersten Halfte
der 90er Jahre weitgehend stabil. In den Niederlanden
stiegen sie wahrend des Flnfjahreszeitraums nur um
3,3%, wahrend sie in Deutschland um 10% zunah-
men. Die Werte flir GroBbritannien liegen dazwischen,
wobei zu beachten ist, daB die Steigerungen in
GroBbritannien vor dem Hintergrund eines vergleichs-
weise niedrigen Lohnniveaus zu sehen sind.

U Durch niedrige Lohnnebenkosten konnten die
Kosten des Faktors Arbeit verringert werden mit einer
nicht unproblematischen Konsequenz fir die soziale

¢ OECD: Employment Outlook, Paris 1997, S. 7
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Sicherheit, denn ‘niedrige Beitrage bedeuten auch
niedrigere Anspriche. Oder das Sozialsystem muB
teilweise oder.ganz Uber Steuern finanziert werden,
wie z.B. in Danemark. Es zeigen sich unterschiedliche
Philosophien zur Rolle der sozialen Sicherheit (z.B. bei
Arbeitslosigkeit) zwischen den angeiséchsischen und
den kontinentaleuropaischen Landern. Im ersten Fall
handelt es sich eher um eine Grundsicherung fiir den
Notfall, wahrend in den kontinentaleuropéischen
Landern das Prinzip vorherrscht, bei Eintritt des
Risikos — hier Arbeitslosigkeit — zumindest flr einen
bestimmten Zeitraum einen vergleichbaren Lebens-
standard zu gewahrlelsten

[J Ein gewisses MaB an Lohnspreizung ist notwendlg,
wobei die. Unterschiede zwischen den hier betrachte-
ten Landern beachtlich sind. Dabei ist festzustellen,
daB gréBere Lander mit erheblichen regionalen, wirt-
schaftsstrukturellen und Bildungsunterschieden,- wie
die USA oder GroBbritannien, eine erhebliche Lohn-
spreizung aufweisen. Diese hat in den beiden Landern
sicherlich zur Zunahme der Beschéftigung beigetra-
gen. Allerdings sind bei einer rein marktwirtschaft-
lichen Lohnbildung Probleme nicht ausgeschlossen.
Es kann in erheblichem AusmaB ,Armut bei Arbeit"
entstehen (working poor). So leben z.B. in den USA
15% der Bevélkerung unterhalb der staatlich fixierten
Armutsschwelle. Dies ist zu.einem groBen Teil auf den
niedrigen Lohn zuriickzufiihren’. In GroBbritannien ist

der Anteil der Personen unterhalb der Armutsschwelle

der zweithtchste in der E’U, gemessen am Anteil der
Kinder der hochste.

Insbesondere die-geringqualifizierten Arbeitskrafte
in den Industrieldndern sind wegen des technologi-
schen Wandels und der Globalisierung der Wirtschaft
von . Arbeitsmarktproblemen, einsch|ieB|icp Lohn-
druck, betroffen. Die hier betrachteten Lander haben
darauf unterschiedlich reagiert. So gibt es in den USA
und GroBbritannien eine negative Einkommenssteuer
(USA: Earned  Income Tax Credit; GroBbritanjen:
Family Credit), um geringe Verdienste aufzubessern.
Die anderen europdischen Lander haben, um die
Beschiftigung der wenig Qualifizierten zu férdern,
Reduzierungen der SozualverS|cherungsbe|trage fur
Geringverdiener eingeflhrt.

Kennzeichnend sind schlieBlich noch unterschiedli-
che Schwerpunkte in der Arbeitsmarktpolitik. In den
marktwirtschaftlich orientierten Landern USA und
GroBbritannien spielt die Arbeitsmarktpolitik — ein-

7 Siehe OECD:Employment Outlook, Paris 1996, S. 68; US Bureau
of the Census: Statistical Abstract of the United States 1996,
Washington DC, 1998, S. 476 .
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schlieBlich der Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosig-
keit ~ keine groBe Rolle®. Dadurch entsteht ein Druck
zur Arbeitsaufnahme, auch von niedrig entlohnter

" Arbeit. Demgegeniber geben unter den OECD-L&n-

dern Danemark und die Niederlande vergleichsweise
viel fir die Arbeitsmarktpolitik aus, wobei allerdings
darauf hinzuweisen ist, daB etwa zwei Drittel der
Ausgaben auf sogenannte passive Ma3nahmen ent-
fallen, vor allem auf Unterstiitzungszahlungen bei
Arbeitslosigkeit. Es wird aber ein gewisser Druck aus-
getibt, eine Arbeit aufzunehmen oder eine Qualifizie-
rungsmaBnahme zu beginnen.

Unterschiede bei den Lohnersatzleistungen

Die Lohnersatzleistungen bei Arbeitslosigkeit sind
in GroBbritannien-und den USA sehr niedrig und von
kurzer Dauer. In den USA betragt die Arbeitslosen-
unterstltzung nur, etwa 25% - 35% des letzten
Lohnes flr maximal 26 Wochen (letzteres gilt auch fur
GroBbritannien). Wegen der geringen Leistungen ent-
steht ein Zwang zur Arbeit. Deshalb®ist auch die
Langzeitarbeitslosigkeit niedrig, denn zur Existenz-
sicherung ist es erforderlich, zundchst auch eine nied-
rig entlohnte Tatigkeit anzunehmen. Bessert sich die
Beschéftigungslage, kénnen sich dann Aufstiegs-
chancen ergeben. Dies ist in den Vereinigten Staaten
leichter moglich als in Deutschland, da in den USA
kein Stigma damit verbunden ist, auch bei guter Aus-
bildung voriibergehend eine unterwertige Beschafti-
gung anzunehmen. Eine kurzfristige Ubertragbarkeit
der US-Verhdltnisse auf Deutschland wére allerdings

schon deshalb schwierig, weil Einfacharbeitsplatze

hier in immer geringerer Zahl existieren. In den USA
besteht eine andere ‘Arbeitsmarktverfassung, daher
gibt es dort Arbeitsplatze der verschiedensten Kate-
gorien. In Deutschland sind die Einfacharbeitsplatze
weitgehend wegrationalisiert worden (im Verarbeiten-
den Gewerbe) bzw. aus dem reguldren Arbeitsmarkt
gefallen und in der Schattenwirtschaft W|ederzu-
finden.

In den Niederlanden und in Danemark werden bei
Arbeitslosigkeit hohe Lohnersatzleistungen erbracht.
Gleichzeitig wird eine Politik von ,Zuckerbrot und
Peitsche" betrieben, indem zwar eine ganze Palette
arbeitsmarktpolitischer MaBnahmen angeboten wird,
aber zugleich ein gewisser ,Aktivierungs“-Druck auf

¢ Die Ausgaben flr arbeitsmarktpolitische MaBnahmen betrugen
1995/96 fir die USA 0,5% des Sozialprodukts, in GroBbritannien
1,8%. Davon entfielen ca. drei Flinftel auf Arbeitslosenunterstiitzung,
die in beiden Landern vergleichsweise niedrig ist. Demgegeniber
lagen die Ausgaben flr die Arbeitsmarktpolitik in Danemark bei
6,6% des BIP und in den Niederlanden bei 4,8%. Zum Vergleich
Deutschland: 3,8%.-Vgl. OECD: Employment Outlook, Paris 1997.

607



ARBEITSLOSIGKEIT

£

Arbeitslose ausgelibt wird. Dies kann geschehen
durch eine engere Fassung der Zumutbarkeit, den
regelmaBigen Nachweis der Arbeitsuche, das Auf-
stellen eines individuelen Beratungs- und Aktivie-
rungsplanes oder die Verpflichtung zur Aufnahme
einer staatlich' subventionierten Beschaftigung oder
einer QualifizierungsmaBnahme. Insgesamt ist ein
starkerer Trend der Wohlfahrt zur Arbeit festzustellen,
d.h. es soll gewahrleistet werden, daB ein Arbeit-
nehmer besser gestelit ist als ein Bezieher von Unter-
stiitzungszahlungen. '

Die Kombination zwischen sozialer Absicherung bei
Arbeitslosigkeit und einem Druck zur Aufnahme einer
Beschéftigung bzw. einer arbeitsmarktpolitischen
MaBnahme erleichtert die gesellschaftliche Akzeptanz
dieser ,Arbeitsmarktfiexibilitat”. Isoliert und fir sich
genommen bewirkt eine derartige Vorgehensweise
nicht automatisch eine Verbesserung der Arbeits-
marktsituation, da keine zusétzlichen Arbeitsplatze
geschaffen werden. Sie macht unter dem’ Gesichts-
punkt Reduzierung der Arbeitslosigkeit Sinn, wenn
auch entsprechende Arbeitsplatze verflgbar sind.
Dies ist dann der Fall, wenn sich die Arbeitsmarkt-
situation generell verbessert oder wenn staatlich sub-
ventionierte Beschaftigung angeboten werden kann
(ABM oder andere Formen der Lohnkostensubven-
tionierung) oder wenn ein Niedriglohnsektor bereits
besteht (USA, GroBbritannien) oder geférdert wird.
Ansonsten wird nur die Reihenfolge in der ,,V)Varte-
schlange” der Arbeitsiosen verindert. Dies kann
durchaus sinnvoll sein, wenn Arbeitslose wieder ,akti-
viert“ werden und ein Abgleiten in Langzeitarbeits-
losigkeit vermieden wird. Die Erfahrung zeigt, daB ei-
ne erneute Arbeitsaufnanme mit zunehmender Dauer
der Erwerbslosigkeit immer schwerer wird.

Fazit

Hitte man Anfang der 90er Jahre eine Rangord-
nung der beschéaftigungspolitisch ~erfolgreichen
Lander erstellt, hatte Japan den ersten Platz belegt.
Die japanische Arbeitsorganisation, die Zusammen-
arbeit zwischen Planungsministerium und Wirtschaft,
insbesondere den Banken wurde hoch gelobt. Aber
auch Deutschland wére damals in die Spitzengruppe
gekommen. Am unteren Ende der Rangskala hatte
man die Niederlande, Danemark und die USA gefun-
den. Insbesondere das Beispiel der USA ist auf-
schluBreich. Sie standen damals noch unter dem
Eindruck einer tiefen wirtschaftlichen Rezession und
blickten ihrerseits Uber die Grenzen nach Anregungen.
Heute hat sich die Situation umgekehrt. Japan befin-
det sich in einer Wirtschaftskrise, in Deutschland er-
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reichten die Arbeitslosenzahlen neue Rekorde, die
Beschéftigung ging seit einigen Jahren bis in die jing-
ste Zeit zuriick. Demgegentiber befinden sich die USA
im-achten Jahr eines Wirtschaftsaufschwungs, so daB
das Wort von dem amerikanischen ,,Beschéftigungs-
wunder” die Runde macht. Aber auch in einer Reihe
von europdischen Staaten geht die Arbeitslosigkeit
zuriick®und steigt die Beschéﬂigung wieder. Welche
Lehren Ie;\ssen sich daraus ziehen?

Generell 18Bt sich feststellen, daB im wirtschaft-
lichen Bereich Beharren auf dem Status quo zu
Problemen fihrt. Japan und Deutschland (und auch
Frankreich} gehéren sicher zu den Ldndern, die zu-
mindest eine Zeitlang nicht mehr Uber die Grenzen
geschaut und notwendige Anpassungen deshalb auf-
geschoben haben. Im Falle der Bundesrepublik
Deutschland ist allerdings die deutsche Einheit zu
beriicksichtigen. Doch - und dies ist die zweite gene-
relle Folgerung — die Rangfolge der beschaftigungs-
politisch erfolgreichen Lander kann sich auch wieder

_umkehren.

Zusammenfassend a8t sich feststellen, daB es
deshalb keine Modelldander gibt, deren Vorgehens-
weise man als eine Art sPatentrezept” einfach kopie-
ren kann. Die eingeschlagenen Wege zu mehr
Beschéftigung sind immer vor dem traditionell-histo-
risch gewachsenen Hintergrund des jeweiligen
Landes zu sehen. Es bestehen unterschiedliche ge-
selischaftliche Werteskalen, aus denen sich wiederum
Prioritatensetzungen ergaben, z.B. bei der Ausgestal-
tung der Sozialsysteme.

Der Blick Uber die Grenzen zeigt aber Gemein-
samkeiten flr einen beschéftigungspolitischen Erfolg.
So verfolgten die betrachteten Lénder einen umfas-
senden, gesamtwirtschaftlichen Ansatz. Weiter zeigen
die Erfahrung, daB die Reformen.umfassend koordi-
niert und abgestimmt sein missen, zum Beispiel mit
der Fiskal- und Sozialpolitik. Isolierte Teilreformen
bringen auch nur Teilerfolge. Fur die Investitionen und
den Verbrauch ist jeweils ein glnstiger Rahmen ge-
schaffen worden, zum Beispiel durch die Fiskalpolitik
und die Geldpolitik, ferner durch die Steuerpolitik,
zum Beispiel durch die Senkung der direkten Steuern.
Weiter haben moderate Lohnsteigerungen und dezen-
tralisierte Systeme der Lohnfindung in allen betrach-
teten Landern den Beschaftigungsaufbau geférdert.
Auch in den stark tarifvertraglich gepragten Arbeits-
maérkten der Niederlande und Ddnemarks sind zuneh-
mend Flexibilisierungsmaéglichkeiten, z.B. der Arbeits-
zeiten, in die Tarifvertrdge eingefihrt worden.
AuBerdem haben niedrige Lohnnebenkosten die
Kosten der Beschaftigung der Arbeitskrafte verringert.
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