Beschiftigungspolitische
Empftehlungen der OECD und

der EU aus 6sterreichischer Sicht

egenwirtig gibt es in der

OECD 35 Mill Arbeitslose,

davon fast 20 Mill in der EU.
Dig Arbeitslpsenquote lag in der
OECD im | Quartal 1994 bei 8%, in
der EU sogar bei 11,2% Diese Zah-
len zeigen, dal die Industriestaaten,
vor allem in der EU, nicht in der La-
ge waren, das Problem der Arbeits-
losigkeit, das im Gefolge des ersten
Erddlpreisschocks 1974 akut wurde,

Im wesentlichen resultieren die

- arheitémarktpolitischen Vorschiige

_ der OECD zum Abbau der

Arbeitslosigkeit in' Europa aus der

Uberzeugung, dag das Schul- und
Aushildungssystem und die :

" Arbeitsmarkte sich nicht rasch genug

an den technologiebestimmten
Strukturwandel in der Wirtschaft

- anpafRten, Die EU macht zusatzlich
S das 'sch"\'tvache l'nv'estiti__oqisf--u_nd_ .
Wirtschaftswachstum fiir den Anstieg

der Arbeitslosigkeit’ verantwortlich.

Angebots- wie der Nachfrageseite
des Arbeitsmarktes Die Erddlkrisen
der siebziger Jahre und die Hoch-
zinspolitik der achtziger Jahre
dampften die Investitionsbereit-
schaft der Unternehmen und damit
das gesamtwirtschafiliche Nachfra-
gewachstum Veranderungen der
Produktions- und Angebotstrukiu-
ren auf den Giter- und Faktormiark-
ten losten einen Anstieg der Betrof-

erfolgreich zu bekampfen Oster-

reich konnte den Anstieg der Arbeitslosigkeit in den sieb-
ziger Jahren vorubergehend hintanhalten, in den achtziger
Jahren nahm jedoch die Arbeitslosigkeit durch die Rezes-
sion 1980/81 und die anstehenden Strukturanpassungs-
probleme ebenfalls zu Im Durchschnitt des 1 Halbjahrs
1894 waren in Osterreich 229.400 Arbeitslose registriert,
das waren 6,2% der Erwerbspersonen (7% der Unselb-
standigen) Die Arbeitslosenquote iag nach QECD-Richtli-
nien (Mikrozensusdatenbasis} bei 4 5%.

Angesichts der Hartndckigkeit der Arbeitstosenproblema-
tik entwickelten sowohl die OECD als auch die EU nach
genauer Analyse der Faktoren, die fir den Anstieg und die
Persistenz der Arbeitslosigkeit verantwortlich gemacht
werden, arbeits- und wirtschaftspolitische Szenarien, um
die Industrieldnder wieder auf den Pfad der Vollbeschafti-
gung zu bringen (OECD, 1994, EG-Kommission, 1993).
Osterreich nahm als Reaktion auf den Anstieg der Arbeits-
losigkeit arbeitsmarktpolitische Weichenstellungen vor,
die sich zum Teil an der OECD-Sichtweise der Lésung der
Arbeitsmarktprobleme orientieren Durch den bevorste-

.. henden EU-Beitritt Osterreichs gewinnen iadoch auch die

beschéftigungspoiitischen Vorstellungen der EU an Be-
~deutung. Die Multidimensionalitdt der Entwicklung der Ar-
beitslosigkeit macht deutlich, daB ein differenziertes In-
strumentarium zu ihrer Bekdmpfung notwendig ist

Das hohe Niveau und der anhaltende Anstieg der Arbeits-
losigkeit sind eine Folge des Zusammenwirkens makro-
dkonomischer Faktoren mit komplexen Prozessen auf der

fenheit von Arbeitslosigkeit aus

In Eurpopa entwickelte sich die Arbeitslosenquote wesent-
fich unglnstiger als etwa in den USA oder in Japan In den
EFTA-Landern stieg sie bis in die achtziger Jahre &dhnlich

Eniwicklung der Arbeitslosigkeit
im In- und Ausland

schwach wie in Japan Allerdings traten in Osterreich in
den frilhen achtziger Jahren etwas gréfiere Probleme der
Anpassung an gednderte Wirtschafts- und Arbeitsmarkt-
bedingungen auf als in den anderen EFTA-Lindern Im
Gegensatz dazu verschlechterte sich die Arbeitsmarktlage
Ende der achtziger Jahre und zu Beginn der neunziger
Jahre in den skandinavischen EFTA-Landern wesentlich
stirker als in Osterreich und der Schweiz

Hinter der Entwicklung der Niveaus der Arbeitslosigkeit
steht eine unterschiedliche Dynamik |n der EU und in jun-
gerer Zeit auch in den EFTA-L&ndern nimmt die Arbeitslo-
sigkeit vor allem Uber einen Anstieg der Dauer der Ar-
beitslosigkeit zu Die Arbeitslosigkeit stieg Uber die Kon-
junkturzyklen — aus Konjunkturarbeitslosen wurden in
hchem MaBe Langzeitarbeitslose. Die Betroffenheit von
Arbeitslosigkeit, d h der durchschnittliche monatliche Zu-
gang zur Arbeitslosigkeit in Prozent der Erwerbspersonen,
war in Nordamerika stets hoher als in Europa und Japan;
die Wiedereingliederungschancen der Arbeitslosen in der

*} Die Aufbersitung der statistischen Daten betreute Christine Braun
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Internationaler Vergleich der

Abbildung 1
Entwicklung der Arbeitslosigkeit o
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Arbeitsmarkt sind allerdings in Nordamerika ungleich ho-
her als in Europa In der EU waren 1992 mehr als 40% der
Arbeitslosen langer als ein Jahr arbeitslos, in den EFTA-
Léndern und Japan durchschnittlich 15% (in Osterreich
17%) und in Nordamerika nur 11% Diese Diskrepanz in
der Dynamik zwischen Eurcopa, Japan und den USA kann
als Indikator daflr gesehen werden, daf} die Arbeitsmiérkie
in Europa anders funktionieren. Ab den siebziger Jahren
vollzog sich eine Tendenzwende von einer Situation alige-
meiner Arbeitsikrifteknappheit zu einem Uberangebot an
Arbeitskriften, die mit der Entstehung der Insider-Ouisi-
der-Problematik verbunden war. Die Arbeitsmarktmecha-
nismen {Lohndetermination, Kundigungsbestimmungen,
Arbeitsiosenunterstiitzung, Mindestlohnregelungen) und
-institutionen {Arbeitsvermittiung in Richtung Erh&hung
der Selbstorganisation, Arbeitsverleihfirmen) reagierten
vergleichsweise langsam auf die gednderten Marktbedin-
gungen und erlaubten somit das Entstehen von Langzeit-
arbeitslosigkeit

Geringere Dynamik des Arbeitskriifte-
nﬂebotes in Europa als in den USA

Die Entwicklung des Arbeitskrafteangebotes und der Be-
schaftigung héngt stark von der Bevilkerungsentwicklung
{natirliche und Nettowanderung} sowie dem Grad und der
Art der Integration der Bevdlkerung in den Arbeitsmarkt
ab Die Bevtlkerung wuchs in den letzten 30 Jahren in
Nordamerika — etwas abgeschwicht in Japan — rascher
als in der EU oder der EFTA |In Europa gewann die Netto-
zuwanderung aus dem Ausland (insbesondere FlUchtlinge
und Asylwerber) ab Mitte der achtziger Jahre an Bedeu-
tung In Osterreich war der Zugang aus dem Ausland ab
1989 besonders ausgeprigt In Japan war in den letzten
20 Jahren keine signifikante Nettozuwanderung zu ver-
zeichnen Erst in jungerer Zeit trat in bestimmten Arbeits-
marktsegmenten Arbeiiskréfteknappheit auf, die eine
leichte Nettozuwanderung aus dem Ausland ausloste. Im
Gegensatz dazu war der Anteil der Nettozuwanderung am
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Zustrom in die Arbeitslosigkeit und

Ubersicht 1
Langzeitarbeitslosighkeit :

Monatlicher Zugang zur :
Arbeitsiosigkeil

2 1979/1982 2 1987/1988 & Monate 12 Monate

. und mehr und mehr

Apnteile an allen

Langzeltarbeitsiosigkeit
1980 |

Arbeitslosz in % der

Erwerbspersonen - Arbeitslosen in %
Tusa : L 3.1 S 26 7 102 - . 58
Japan - 05 ... . ps 380 - 191
Deutschiand .. L0304 845 - 463
Frankeeich . - . 04 . 06 .t BB - " 383
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GroBbritannien - o 06 | . o8 : 522 - 360
Kanada - . . - 26. ... 247 . 188 . 57
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Danemark U7 T 08 ¢ 06 o599 1. 837
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Nweder\a'nde_' o R ¢ - S 04 " B34 4BAT
Norwegen- - 07 0L 080 404 o 192
Spanien - - o S T AR -2 F- 540

Schweden 07 ... 08 154 o4
Qi OECD Elveskor (1533) i :

Bevolkerungswachstum in den traditionellen Einwande-
rungslandern 1&ngerfristig relativ stabil

Das Arbeitskrafteangebot erhohte sich in Nordamerika
und den skandinavischen Léndern infolge einer deutlichen
Zunahme der Erwerbsbeteiligung der Bevélkerung {Er-
werbspersonen in Prozent der Bevilkerung zwischen 15
bis 65 Jahren} Im Gegensatz dazu stagnierte die Erwerbs-
guote der 15- bis 65jdhrigen Uber die letzten 30 Jahre in
der EU (87%), in Japan (74%) und Osterreich (69%), wih-
rend sie in Nordamerika {(auf 75%) und Skandinavien
{80%), zum Teil von niedrigerem Niveau aus, stark stieg
Der international zu beobachtende Rickgang der Man-
nererwerbsbeteiligung war in der EU und in Osterreich we-
sentlich ausgepridgier als anderswo und der Anstieg der
Frauenerwerbstitigkeit schwicher

Unterschiede zwischen der Funktionsweise und Dynamik
der Arbeitsmirkte in Europa einerseits und Nordamerika,

Erwerbsheteiligung in OECD- Regionen Abbﬂdungz

Frwmbspersonen in % der 15- bis 6‘§Jahngen Bewlkcrung
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Q: WIFO; OECD, Labour Force Statistics. EFTA: Osterreich, Finn-

land, Norwegen, Schweden, Schweiz.
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Arbeitskrifteangebot in ausgewiihlten Abbildung 3
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etwas abgeschwécht in Japan andererseits werden an-
hand der Entwickiung der Erwerbstétigkeit deutlich Wah-
rend die USA (stellvertretend fir Nordamerika) und Japan

Nachfragefakioren

seit den sechziger Jahren laufend Beschiftigungssteige-
rungen ausweisen, war die Situation in Europa von einer
langerfristigen Stagnation gekennzeichnet.

Eine Gegeniiberstellung der Entwicklung des Arbeitskraf-
teangebotes und der Nachfrage zeigt den Wesensunter-
schied der Arbeitsmarkientwicklung in den einzelnen
OECD-Regionen: In der EU war ein geringer Beschafti-
gungsanstieg, der bis Mitte der achtziger Jahre vom 8f-
fentlichen Sektor getragen wurde mit einer leichten Stei-
gerung des Arbeiiskrdfteangebotes gekoppelt Die schwa-
che Beschiftigungsexpansion ging mit starkem Produkti-
vitdtswachstum einher, das allerdings nicht die Folge einer
Produktionsverlagerung auf Hochischnologiebereiche
war, sondern eine Konsequenz der massiven Entlassung
von Arbeitskrédften in traditionellen Produktionsbereichen
(dies gilt auch fur Osterreich in den achtziger Jahren, als
die Verstaatlichte Industrie auf die internationale Nach-
frageverlagerung mit Entlassungen reagierte, die vor
allem die Zahl der Frilhpensionisten und Invaliditats-
rentner steigen lieBen und nur in geringem MaB8e in die
Arbeitsiosigkeit mundete) Die Realldhne stiegen nur
maBig. Vergleichsweise gering erhdhten sich die Lohn-
unterschiede nach Qualifikationen, Branchen und Tétig-
keiten

In den USA wurden, insbesondere im privaten Sektor,
massiv Arbeitspldtze geschaffen — auch eine Folge der
uberdurchschnitilichen Arbeitskréfteangebotsausweitung
Schwache gesamtwirtschaftiiche Produktivitatssteigerun-
gen gingen Hand in Hand mit dem ,Beschiftigungswun-

-Entwicklung der Erwerbstitigkeit in Abbildang 4
Osterreich im Vergleich zu OECD-Regionen
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der”. Geringe Produktivitdtssteigerungen sind Ublicherwei-
se mit geringen Einkommensteigerungen gekoppelt; seit
1973 stiegen die Lohne in den USA um 6% — nach einer
Verdoppelung zwischen dem Ende des Zweiten Weltkriegs
und 1973 Nur hochqualifizierte Arbeitskrafte konnten
Reallohnsteigerungen erzielen. Das Realeinkommen ven
Arbeitern sank in fast allen Jahren seit 1973

Die EFTA-L&nder kontrollierten den Anstieg der Arbeitsio-
sigkeit Uber sehr unterschiedliche institutionelle Arrange-
ments. Diese reichten von massiver offentlicher Interven-
tion (aktive Arbeitsmarktpolitik) und Schaffung von Ar-
beitspliatzen flr Frauen im &ffentlichen Sektor durch die
markante Auslagerung von Tatigkeiten aus dem unbezahl-
ten Haushaltsproduktionsbereich (Skandinavien) bis zu
einer minimalen Einbeziehung des Staates (Schweiz) Bei-
de Wege waren immer verbunden mit der Verpflichtung
der aktiven Arbeitsuche und/oder Aus- und Weiterbildung
Sowohl was die Angebots- als auch Nachfrageentwick-
lung anbelangt, passen Osterreich und die Schweiz nicht
gut in das Bild der EFTA-Lander, sondern eher in das der
EU Das AusmaB der Lohndispersion dirfte in Osterreich
allerdings ausgeprégter ais in den anderen EFTA- und den
EU-Landern sein und etwa dem der USA entsprechen
(Elmeskov, 1993, Guger, 1992)") Genereli herrscht in der
Literatur die Meinung daB sich der bis dahin geltende
Trend der Verringerung der Lohnunterschiede in den acht-
ziger Jahren umgekehrt hat. Im englischsprachigen Raum
diurfte die Ausweitung der Lohnunterschiede — auf Ko-
sten der Niedriglohnempfanger — deutlicher ausgefalien
sein als in Kontinentaleuropa {OECD, 1993A)

Japans Arbeitsmarkt® entspricht nicht dem européischen
oder nordarnerikanischen Muster Das Arbeiiskrifteange-
bot und der gesamtwirtschaftliche Reallohn weisen — wie
in Osterreich — eine starke zyklische Reagibilitat auf, zu-
sétzlich ist die Mobilitédt der Arbeiiskrifte zwischen Betrie-
ben gering und die betriebsinterne Weiterbildung stark
ausgebildet (zwei einander logisch ergédnzende Faktoren).

'} Ein internationaler Vergleich der Lohndispersion und ihrer Entwickiung muB beriicksichtigen, daB institutioneile Faktoren und Abgrenzungen zwischen den Lin-
dern stark variieren und sich deshald die relativen Lohne sehr unterschiedlich entwickeltan Schluffolgerungen in bezug auf die Entwicklung der Lohndispersion

sind daher mit groBer Vorsicht zu ziehen
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BIP je Erwerbstitigen | - Abbildung 5
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Die gesamtwirtschaftliche Produktivitdt stieg seit den
sechziger Jahren rascher als in Europa, d h die Beschif-
tigungsintensitidt des Wirtschaftswachstums war geringer
Da das Wirtschaftswachstum Insgesamt aber dynami-
scher war, konnten sowohl Baschiftigung als auch Real-
lohn stetig steigen. Die Lohndispersion hat sich verringert,
sie ist aber noch immer ausgeprigter als in anderen
QECD-L&ndern

Mittelfristige Perspektiven und

arbvllslnar ktpolitische
Schlufifolgerungen

Uber die Ursachen des jingsten Anstiegs der Arbeitslo-
sigkeit herrscht ailgemeine Ubereinstimmung — er gilt im
wesentlichen als konjunkturbedingt Ein substantieller An-
teil an der Arbeitslosigkeit in Europa ist allerdings struk-
turbedingt. Angesichts der aktuellen Wachstumserwartun-
gen wird ein Konjunkturaufschwung nicht ausreichen, das
Ausmal der Arbeitslosigkeit soweit zu senken, dal man in
Osterreich oder Europa wieder von Vollbeschiftigung
sprechen kdnnite

Im wesentlichen resultieren die arbeitsmarktpolitischen
Vorschldge der OECD zum Abbau der Arbeitslosigkeit in
Europa aus der neocklassischen Sicht der Funktionsweise
der Arbeitsmdérkte Der Hauptgrund fiir den Anstieg der
Arbeitslosigkeit wird in der Inflexibilitdt der Arbeitsmérkte
und des Bildungssystems gesehen, d. h das Schul- und
Ausbildungssystem und die Arbeitsmirkte hielten mit dem
technologiebestimmten Strukturwandel der Wirtschaft
nicht Schritt Um eine wirtschaftspolitische Strategie der
Schaffung von Arbeitspldatzen in Hochtechnoelogiebereich
und innovativen Dienstleistungen erfolgreich verfolgen zu
kénnen, die einen Beschiftigungsanstieg verbunden mit
hohen Ldhnen infolge rascher Produktivitdtssteigerungen
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erlaubt, so wird argumentiart, wéren vor allem qualifizierte
Arbeitskréfte notig

Erhshung der Anpassungsfihigkeit des
Arbeitskriifteangebotes an den beschleunigien
Strukturwandel

Daher wird ein adaptiertes Aushildungssystem vorge-
schlagen, das an lebensiangem Lernen orientiert ist Nach
QECD-Studien (OECD, 1993B) hat das Schulsystem Ein-
flug auf die soziale und geschiechtspezifische Strukturie-
rung und damit Qualifizierung einer Gesellschaft, was fur
Produktionsmgglichkeiten und Wettbewerbstahigkeit der
Wirtschaft nicht unwesentlich ist Das Ausbildungsniveau
der dsterreichischen Bevdlkerung liegt im OECD-Durch-
schnitt. Das dsterreichische Schulsystem hat allerdings in
vergleichsweise geringem MaBe eine Anndherung der
Qualifikationsstruktur der Geschlechter erreicht Der Un-
terschied im Ausbildungsniveau nach Geschlecht z&hlt zu
den haéchsten in den OECD-Lindern. Ungleiche Zugangs-
chancen zu bestimmten Schularten (regional, sinkom-
mensbestimmt, geschlechtspezifisch) kdnnten mit Hilfe
von Gleichbehandlungsgesetzen und ihrer Umsetzung in
Mechanismen, die ausgieichend wirken, Uberwunden wer-
den (Hilfestellung im Bergich der physischen und finan-
ziellen individuellen Mobilitat, Quotenregelungen fur Unter-
privitegierte usw) Die Nachfrage nach Arbeitskrafien mit
bestimmten Qualifikationen — d. h die Marktkrédfte —
reicht nicht aus, um ein Schulsystem in eine bestimmte
Richtung zu steuern. Wesentlich fur die Qualifikations-
struktur der Arbeitskréfte ist, ab welchem Alter eine ge-
schlechtspezifische Strukturierung einsetzt. Die Besorgnis
der Eltern und Schiter um eine den Arbeitsmarktanforde-
rungen adaquate Ausbildung und die Méglichkeit der Ein-
fluBnahme dieser Personengruppe auf Ausbildungssy-
stem und -inhalte hat, so ausldndische Erfahrungen, ho-
mogenisierende Wirkung aufi die Ausbildung (OECD,
1987} Eine Anpassung des Osterreichischen Schulsy-
stems an OECD- und EU-Richtlinien erfolgte 1992 durch
die Einfihrung der Fachhochschulen, die u. a der mittle-
ren berufsspezifischen Qualifikationsebene eine Héher-
qualifizierung ermoglicht Eine Schwerpunktsetzung in
Richiung Qualifikationsanpassung von Frauen an die der
Minner ist in Osterreich bisher nicht festzustellen Im Be-
reich der betrieblichen Aus- und Weaiterbildung und ihrer
Forderung sieht Osterreich einen Schwerpunkt Das ent-
spricht den Vorschldgen der OECD und EU, die dadurch
vor allemn die Wettbewerbsfahigkeit von Klein- und Mittel-
betrieben steigern wollen

Erhéhung der Eifizienz der Vermittlung zwischen
Avbeitskrifteangebot und Nachfrage

Zur Erhdhung der Effizienz der Arbeitsmarkie, betonen so-
wohl die OECD als auch die EU, sclie das Matching zwi-
schen Arbeitskrafteangebot und -nachfrage verbessent
werden. Um dieses Ziel zu erreichen, wurde in Nordameri-
ka ebenso wie in einigen Lidndern Europas die Funktion
der Arbeitsamter im VermittlungsprozeR neu organisiert
Einerseits wurde ein Service zur Erleichterung der Selbst-
organisationskraft der Arbeitsuchenden etabliert, anderer-
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seits eine engere Zusammenarbeit zwischen Betrieben
und Arbeitsvermittlung

Die Aeform der Arbeitsmarktverwaltung in Osterrsich Mitte
1994 (Arbeitsmarkiservice} hat genau diese Zieisetzung
{Biffl, 1993) Die Ausgliederung der Arbeitsvermittlung aus
der Hoheitsverwaltung hat zum Ziel die Vermittlung der
Arbeitslosen zu beschleunigen, damit die Langzeitarbeits-
losigkeit nicht weiter steigt. Das richtige MittelmaB zwi-
schen Suchdauer und effizientem Matching ist zu finden
— bei Spezialqualifikationen kann es angesichts der ho-
hen Humankapitalinvestitionen gesamiwirtschafilich effi-
zient sein, eine langere Suchdauer zu gewéhrleisten, wenn
ein besseres Matching (h&here Bezahlung als Indikator
filr den effizienten Arbeitseinsatz im Betrieb) die Folge ist

Die Reform der Arbeitsvermittiung kann nur als erster
Schritt zur Effizienzverbesserung gesehen werden Sie
dient nur zur Verbesserung des (nformationssystems zwi-
schen Arbeitskrifienachfrage und -angebot, kann aber an
sich keine Arbeitsplédize schaffen Aktive arbeitsmarkipoli-
fische MaBnahmen zusédtzlich zu einer Verbesserung des
Vermittiungssystems und der Berufsberatung sind not-
wendig, um die Qualifikation der Arbeitskréfte im Fall von
Arbeitsplatzveriust zu erhalten oder an den geénderten
Bedarf anzupassen

Um dieses Ziel zu erreichen, wird ginerseits eine Verlage-
rung der arbeitsmarktpolitischen Ressourcen von Trans-
ferzahlungen zu Weiterbildung und Qualifizierung der Ar-
beitslosen vorgeschlagen, andererseits eine deutliche
Ausweitung des arbeitsmarktpolitischen Budgets gemes-
sen am BIP Derzeit liegen die &ffentlichen Ausgaben fir
Arbeitsmarktpolitik in Osterreich mit 1,6% {1992} etwa im
OECD-Durchschnitt Eine Verdreifachung der Ausgaben,
wie sie die EU im WeiBbuch vorschlagt, ist angesichts der
gegenwdrtigen Budgetbeschrédnkungen schwer vorstell-
bar, auch wenn von der EU argumentiert wird, daf sich die
Ausgabenausweitung innerhalb von drei Jahren durch den
Abbau der Arbeitslosigkeit selbst finanziere Viel sher
muBte auch in Osterreich eine Strategie flexibler Arbeits-
marktiibergange gewdhlt werden: Die zu schaffenden
.Ubergangsarbeitsmirkte® knnen in Rezessionsphasen
expandieren und in Expansionsphasen schrumpfen
{Schmid, 1993). Unter Ubergangsarbeitsmirkten versteht
man sozialbkoneomische Beschiftigungsproiekte, Aus-
und Weiterbildung, kulturelle und politische Tatigkeiten,
temporsre Arbeit verbunden mit Training fir Randgruppen
und Langzeitarbeitsiose im &ffentlichen Sekior oder sub-
ventianiert im privaten Sektor, zur Erhaltung der Qualifika-
tion der Arbeitskrifte Sie wéren eine Alternative zur Eta-
blierung eines ,2weiten” Arbeits- und Bildungsmarktes,
der, wenn er abgeschottet vom ,ersten”® Arbeitsmarkt fun-
giert, kaum zur Erhdhung der Flexibilitét der Arbeitsmarkte
beitragen kann und vorwiegend sozialpolitische Ziete ab-
deckt

Auch die OECD sieht in der Arbeitsbeschaffung fir Lang-
zeitarbeitslose und fir Jugendliche einen Schwerpunkt der
aktiven Arbeitsmarkipolitik, macht aber auf die Schwierig-
keiten in der Umsetzung des Ziels und die Bedeutung der
Wah!l des Férderinstrumentariums aufmerksam (Mitnah-
meeffekte bei Lohnsubventionierung) Evaluierungsstu-
dien zur Erleichterung der Entscheidung Uber das effizien-
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Ubersicht 2

" Offentliche Ausgaben fir Anteile der aktiven
Arbensmarktpoimk in % des Arbeitsmaritpolitik an den
Gesamtausgaben ir %

USA . _ - 084 I . 294
Japan b, . - S 044 . 295
Deutschland - LorneTs " *: ¥
Frankreich 268 : T 298
Itatien S . 152 . 526
GroBbritannien - B 18 o C 293
Kanada: .. .. TR ¥ A 218
Australien o 139 L ‘194
Cstarreich . . o144 . 243
Beiglen. | -0 o 1878 Lo o283 .
Dénemark = T Loledz ol 227
Finniand . S 344 - BEE: - B
Griechenland .. - . 122 o 402
jand o ST 431 S o343
Niederlande =il LB ol TN ERE
Neusesland " .. : seF3 o R S
Norwegen - : 228 D CL451
Portugal L% L RS 1 - T Y - -5 S
“Spanjen. -l Il 3ERL e Tl T e
Schweden =~ .. - RS 375 S 862
Schweiz - . 061 - 83
Tarkei w0 016 : £t 1000
OECD Ensgesamt L 149'- Lo 328

“Q: DECH. Elmeskov (1993) Daten von 1991, Ausnahmen llallen 1988 Turkm 1989
Frankralch Ba]gaen ung N:ederlande 1990 o

teste Forderinsirumentarium werden an Bedeutung gewin-
nen

Ubergangsarbeits- und -bildungsmirkte ksnnen in Zu-
sammenhang mit der von OECD und EU geforderten Flexi-
bilisierung der Arbeitszeit gesehen werden und Arbeits-
platze schaffen, wenn die Verknipfung mit dem Sozialver-
sicherungssystem, d h die sozialversicherungsrechtliche
Absicherung auch in Ubergangsphasen, erhalien bleibt
Das Beschaftigungspotential der Ubergangsarbeitamérkte
wirde zwar nicht ausreichen, um Vollbeschéftigung zu er-
reichen; die Anpassungsfahigkeit der Arbeitsmérkte an
den Strukturwandel der Wirtschaft wére damit aber bei
mdglichst effizienter Nutzung und Erhaltung des Human-
kapitals zu erhdhen

Osterreich hat ein differenziertes, im internationaien Ver-
gleich effizientes Instrumentarium der aktiven Arbeits-
marktpolitik, d h die Chance der Weiterbeschaftigung im
ersten Arbeitsmarkt nach einer aktiven arbeitsmarkipoliti-
schen MaBnahme ist vergleichsweise hoch Das Ausmal
der Ausgaben fur aktive Arbeitsmarktpolitik ist allerdings
sehr gering, sodaB eine deutliche Schwerpunkiverlage-
rung von Transferzahiungen zur Aktivierung der Arbeitsio-
sen notwendig erscheint, will man den von OECD und EU
vorgeschlagenen Weg zur Vollbeschiftigung Uber ver-
starkte aktive Arbeitsmarktpolitik auch in Osterreich be-
schreiten.

Erhihung der Beschiftigungsintensitit der
Wirtschaft

Der Anstieg der Arbeitslosigkeit in der EU wird einerseits
mit der erhdhten Abgabenbetastung des Faktors Arbeit in
Verbindung gebracht {1970/1891 von 16,6% auf 23,5% des
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BIP) andererseits mit der verstédrkten Konkurrenzierung
vor allem arpeitsintensiver Produktion durch Niedriglohn-
ldnder Zur Ldsung dieses Problems wird eine Erhéhung
der Lohn- und Arbeitskostenflexibilitat vergeschlagen Als
mégliche Instrumente werden Anderungen des Steuersy-
stems und der Soziaipolitik angefuhrt, etwa eine Differen-
zierung des Mindestlohns, Kirzung der Sozialausgaben
und/oder Verlagerung auf andere Steuern In diesem Zu-
sammenhang schlédgt die OECD eine Verringerung der Ar-
beitslosenunterstiizung in Relation zum Mindestlohn zur
Erhohung der Motivation zur Arbeitsaufnahme im Fall von
Arbeitslosigkeit vor. Sowohl OECD als auch EU regen eine
Senkung der Lohnnebenkosten vor allem flir Niedriglohn-
tétigkeiten an, um die Arbeitskraft in Relation zum Kapital
billiger zu machen. So soll dem Anstieg der Schattenwirt-
schaft Einhait geboten und Standortverlagerungen der
Produktion hinausgeztgert oder verhindert werden Der
Einnahmenausfall des Staates durch eine Senkung der
Lohnnebenkosten (des Arbeitgeberanteils) in Niedriglohn-
branchen und -tatigkeiten sollte durch Einhebung von Um-
weltsteuern (CO,-Abgabe) kompensiert werden.

Die Reduzierung der Arbeitskosten im Niedriglohnseg-
ment sollte angesichis der kleinbetrieblichen Struktur der
gewerblichen Tatigkeiten mittelfristig eine Zunahme der
Beschiftigung erwarten lassen, wie das Beispiel der USA
zeigt. Im Fall h&herer Qualifikationsanforderungen und oli-
gopolistischer Unternehmensstrukturen diirfte die Erwar-
tung einer Beschaftigungsausweitung nicht gerechifertigt
sein, weil eine Lohnneberkostenreduktion angesichts der
kapitalintensiven Produktion eine relativ geringe Produk-
tionskostenentlastung bedeuten wirde?)

Die Beschaftigung des Uberhangs an unqualifizierten Ar-
beitskréften ist langerfristig Uber Hoherqualifizierung und
damit eine Anhebung der Arbeitsproduktivitat anzustre-
ben Eine Senkung des Mindestiohns an sich wird von der
OECD nicht vorgeschlagen, sehr wohl aber eine Differen-
zierung des Mindestlohns nach regionalen, geschlechts-
und altersspezifischen Gesichtspunkten, um den Beschéf-
tigungsgrad zu erhhen Die QECD propagiert aiso ein
Mindestlohnsystem, das in Osterreich gang und gebe ist
(Koliektivwertragsabkommen regeln Lohne entsprechend
den regionalen und in Osterreich branchenspezifischen
Knappheiten sowie nach Alter) und das stets als struktur-
konservierend kritisiert wurde. Mindestléhne als Instru-
ment gegen die Verarmung weiter Teile der Bevdikerung,
die mit diesem Lohn ihren Lebensunterhalt bestreiten
miissen, werden von der OECD nicht hinterfragt.

Um den Effekt einer Anderung der Mindestiochnregelung
auf die Einkommenstrukiur besser einschitzen zu kon-
nen, muB man den Zusammenhang mit der Familiensitua-
tion von Mindestlohnempfidngern sowie die Substitution
zwischen verschiedenen Besché&fligungsgruppen {Ju-
gendliche gegenlber Frauen und Wiedereinsteigern) mit
berlicksichtigen. Erst eine differenzierte Analyse der Fol-
gen einer Verringerung der Mindestithne flir verschiedens

Bevdlkerungsgruppen in Osterreich |46t eine eindeutige
Aussage liber das Fur und Wider einer Anderung der Min-
destlohnregelung zu (Abwégen sozialpolitischer und ar-
beitsmarktpolitischer Effekte}

Die OECD argumentiert, daB die wachsenden Beschifti-
gungsprobleme unqualifizierter Arbeitskrifte in den achi-
ziger Jahren nur in geringem MaBe die Folge der verstérk-
ten Konkurrenz aus Niedriglohnl&ndern waren Globalisie-
rung habe zum Zweck der Nutzung internationaler Wettbe-
warbsvorieile sowie lokaler Input- und Infrastrukturvorteile
vor altem in forschungsintensiven Bereichen und in der
Montage stattgefunden Arbeitsintensive Sektoren seien
schwécher internationalisiert Die zunehmende Konkur-
renz, der sich Betriebe ausgesetzt sehen, resultiere vor al-
len aus verstirktem Handel zwischen den OECD-Landern
(OECD, 1994, Krugman — Lawrence, 1994) Das stimmt si-
cher fUr die Volkswirtschaften innerhalb der groBen Han-
delsblscke. Osterreich stand infolge der verstirkten Ein-
bindung in die EU {Westintegration) und der Offnung des
Ostens einer abrupten Verdnderung der relativen Wettbe-
werbsbedingungen gegenitber: eine besondere Heraus-
forderung fUr die Regional- und Strukiurpolitik

Ein Resultat des zunehmenden BewuBtseins der Betriebe,
die Effizienz steigern zu miuissen, um ein hohes Lohnni-
veau halten zu k&nnen und trotzdem wettbewerbsféhig zu
bleiben, ist ein revolutiondrer ProzeB der betriebsinternen
Umstrukturierung, um die Produktivitdt substantiell zu stei-
gern Sowohl die Managementausrichtung dndert sich —
von nach innen gerichteten, von Produktionsablédufen
diktierten Sirategien zu verstérkier Marktorientierung, mit
der Folge der Verringerung des mittleren Managements
(weniger Kontrollpersonal hierarchisch Héhergestellter,
vielmehr laterale Verknipfung von Aufgaben und Ver-
antwortlichkeit von der Produktion Uber die Logistik bis
zum Verkauf) — als auch die Arbeitsprozesse, insbeson-
dere durch den verstdrkten Einsatz moderner Techno-
lagien

Die Verringerung der Arbeitsteilung innerhalb der Betriebe
infolge verstiarkter Auslagerung spezietler Funktionen auf
Zuliefer-(Kontrakt-) Betriebe verringert u a den Bedarf an
Hilfs- und Anlernarbeitern - (weniger groBe interne Ar-
beitsmérkte, Hiifsarbeitertatigkeiten werden von Hoher-
qualifizierten Ubernommen, um den ProduktionsprozeB so
kontinuierlich wie moéglich zu gestalien: von der innerbe-
trieblichen zur zwischenbetrieblichen Arbeitsteiiung)
Neue Technologien zerstdren Arbeitsplidtze mit geringer
Produktivitdt; an ihre Stelle treten skillintensive Tatigkeiten
mit hoher Produktivitdt Seit 1970 ist die Beschéaftigung im
Hochtechnologiebereich der Giltererzeugung gestiegen,
im mittleren Technologiesegment siagnierte sie, und im
Niedrigtechnologiebereich gingen Arbeitspldtze verioren.
Daraus resultiert ein Uberdurchschnittlicher Anstieg der
Arbeitslosigkeit von Ungualifizierten und Minderquaiifizier-
ten Der Druck auf die Léhne Unqualifizierter in Produktion
und Dienstleistungen wird daher groBer

*) Die empirischen Ergebnisse tber den Effekt des zunehmenden Steuerkeils zwischen reafen Produktionsléhnen und Konsumishnen {Arbeitskosten das Arbeitge-
bers und Nettoldhnen der Arbeitnebmaer) auf die Beschaftigung sind nicht eindeutig was angesichis der Komplexitit des Wirkungszusammenhangs nicht Ubear-
rascht A priori kann nidmlich nicht gesagt werden ob der beschaftigungserhohende Effelt einer angebotseitigen Koslensenkung starker ist als der beschafti-
gungssenkende nachfrageseitige der aus den EinkemmenseinbuBen fur Niedriglohnempfanger und der daraus resultiersnden Konsumnachfrageddmpfung ent-
steht; der Nettoeffekt auf die Beschéftigung muB empirisch nachgewiesen werden (CECD 1986 1890 Layard — Nickell — Jackman 1981 Pichelmann 1993)
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Die Erhdhung von Effizienz und Anpassungsfdhigkeit dar
Bildungs- und Arbeitsmarkte allein kann nicht ausreichen,
um Vollbeschiftigung zu erreichen Zu dieser Erkenntnis
kommt das WeiBbuch der EU; es baut auf eine Anhebung
des Wirtschaftswachsiums als Mittel zur Verringerung der

Makrodékonomischer Rahmen Liir eine
erfolgreiche Bildungs- und
Arbeitsmarktpolitik

Arbeitslosigkeit Die Beschaftigungspolitik wird in den Mit-
telpunkt der Globalsirategie gertickt Die Vorschidge der
EU zur [dngerfristigen Verringerung der Arbeitslosigkeit
gehen demzufolge Uber die der OECD hinaus und schlie-
Ben wachstums- und konjunkiurpolitisches Gedankengut
in das wirtschaftspolitische Szenarium ein Die Investi-
tionsschwiche der EU wird als Mitverursacher des An-
stiegs der Arbeitslosigkeit gesehen — in Westeuropa
sank die Investitionsquote von 25% Anfang der siebziger
Jahre auf unter 20% 1993 Aus dieser Problemsicht heraus
ergibt sich logisch die Forderung nach einer Wachstums-
offensive Uber den Ausbau der Infrastruktur Europas im
Bereich der Informationsnetze — Breitbandnetze, Daten-
banken und elektronische Post, Telematiknetze (IDA) zur
Verknupfung von Universitdten, Sozialversicherung und
Krankenh&usern, Behorden, diensteintegrierende Netze
(ISDN) usw —, der transeurgpdischen Energienetze — Li-
beralisierung der natiirlichen Monopole, rationellere Nut-
zung der Energie, Bau transeuropéischer Gasleitungen —
und der transeuropdischen Transportnetze — Eisenbahn:
Brennertransversale, Verbindungen Lyon—Turin, Paris—
Barcelona—Madrid; StraBennetz: Berlin—Warschau—
Moskau Integraler Bestandteil des Aushaus der transeu-
ropdischen Transporinetze ist die Vision einer Verbesse-
rung der Umwelt Uber einen Ausbau der Wasserversor-
gungssysieme und der Abwasserentsorgung Der
Schwerpunkt des europidischen Entwicklungs- und
Wachsiumskonzepts schafft u. a. auch viele Arbeitspidtze
in fraditionellen Tatigkeiten der Bauwirtschaft, was die Ar-
beitsplatzchancen von Hilfs- und Anlernarbeitern erhdht

Die Finanzierung dieser Wachstumsvision des EU-WeiB-
buchs ist allerdings hdchst unsicher, da die EU eine re-
striktive Fiskalpolitik vorschldagt Einer Gemeinschaftsfi-
nanzierung der GroBprojekte sind durch die resiriktiven
Fiskalkriterien, die den EU-Migliedsl&ndern auferlegt wer-
den, enge Grenzen gesetzt. Der Anteil der Investitionen
am Volkseinkommen, der seit Mitte der siebziger Jahre
gesunken ist, soll wieder angehcben werden, aber nicht
Uber offentliche Investitionen, sondern vor allem Uber Inve-
stitionen des privaten Sektors. Neue Finanzierungsinstru-
mente sollen entwickelt werden, die Privaten Uber Darle-
hen der europdischen Investitionsbank, Unionsschuldver-
schreibungen, Wandelschuldverschreibungen den Weg
zum européischen Haushalt als Absicherung ermbglichen
Demnach soll die europdische Investitionsbank Hhnlich
der Kontrollbank in Osterreich die Ausfallshaftung fiir
europdische Infrastrukiurinvestitionen Privater Uberneh-

wh
L)
L]

men Es wird argumentieri, daB der &ffentliche Sektor als
Investitionsmotor versagt habe, indem der Staatskonsum
und Transferzahlungen &ffentliche Investitionen verdrangt
hitten Die wachsenden Defizite der Staatshaushalte hit-
ten des weiteren, aus der Sicht der OECD und EU, auch
privaie Investitionen Uber einen Anstieg des Realzinsni-
veaus verdrdngt Dieser Sichtweise ist folgendes entge-
genzuhalten:

1. Die positiven Zins-Wachstums-Differentiale sorgen seit
Ende der siebziger Jahre infolge erhthter Zinszahlun-
gen fur einen Anstieg der Verschuldungsquote der
Staaten Ausltser des wachsenden Budgetdefizits war
eine restriktive Geldpolitik, die die Zinsen in die Hohe
trieb.

2 Das hohe Realzinsniveau hob, bet niedrigen Wachs-
tumsraten, auch die Verschuldungsquote der Unterneh-
men an; das zwang diese zur Einddmmung der Kredit-
aufnahmen und Investitionen, um ihre Finanzlage zu
konsolidieren (Schulmeister, 1994),

Angesichts der Unklarheit der Vorschldge zur Finanzie-
rung der europdischen GroBprojekte kann der EU-Vor-
schiag zur langfristigen Verringerung der Arbeitslosigkeit
nur als politische WillensduBerung gesehen werden, die
noch einer Absicherung durch adédquate Finanzierungswe-
ge bedarf
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