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Flexicurity wird als "integrierte Strategie zur gleichzeitigen Starkung von Flexibilitdt und Sicherheit auf dem Arbeitsmarkt" von der EU
wie von der wirtschaftspolitischen Diskussion als Instrument zur Uberwindung der gegenwdrtigen Arbeitsmarktschwéiche gesehen.
In der Praxis wurde "Flexicurity" zumeist in der Form einseitiger Deregulierung der Zeitverirage realisiert, ohne die soziale Absiche-
rung der davon Betroffenen zu verbessern. Es entstanden duale Arbeitsmdarkte, die primdr zur Substitution permanenter durch
Zeitvertradge fUhrten und auf Beschaftigung, Produkitivitédt und Ausbildung eher negativ wirkten. Statt als Sprungbrett fUr den Ein-
stieg in den Arbeitsmarkt zu dienen, diskriminieren sie Jugendliche massiv. Osterreich folgte dem Trend zur Flexicurity nur einge-
schrdnkt; die Unterschiede in der Regulierung von permanenten und Zeitvertrégen sowie der Dualisierungsgrad sind geringer als
in anderen OECD-Landern.

Flexicurity - A Concept Doomed to Failure

Flexicurity, an "integrated strategy to simultaneously strengthen flexibility and security in the labour market", is perceived both by
the European Union and in economic policy discussion as a tool fo overcome current weaknesses in the labour market. In actual
practice, flexicurity was typically implemented in the form of deregulating temporary employment contracts without improving
the social security situation of those affected by such confracts. The result was dual labour markets which chiefly substituted per-
manent employment contracts by temporary ones and had a rather negative effect on employment, productivity and training.
Instead of offering a launch pad for entry into the labour market they act as a barrier for the young. Austria was rather lukewarm
in following the trend towards flexicurity; here the differences in the regulations governing permanent and temporary confracts
are fewer and the dualisation rate is lower than in other OECD countries.
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Flexicurity ist ein politisches Konzept, das weder theoretisch klar definiert noch in ein-
heitlicher Form realisiert ist. Nach der wenig konkreten Definition der EU ist Flexicurity
"eine integrierte Strategie zur gleichzeitigen Starkung von Flexibilitdt und Sicherheit
auf dem Arbeitsmarkt. Sie soll den Bedarf der Arbeitgeber an flexiblen Arbeitskréften
mit den Anforderungen der Arbeitnehmer an die Sicherheit ihres Arbeitsplatzes ver-
einen, sodass diese keine langen Phasen der Arbeitslosigkeit firchten mussen” (Eu-
ropdische Kommission, o.J.). Die Wohlfahrtsverluste, die den Arbeitskraften durch
geringeren Kindigungsschutz entstehen, sollen durch andere, sicherheitschaffende
MaBnahmen kompensiert werden (Origo — Pagani, 2009). Die Europdische Sozial-
agenda, die im Dezember 2000 vom Europdischen Rat in Nizza angenommen wur-
de, deklarierte Flexicurity zu einem Baustein des europdischen Sozialmodells und als
wesentlichen Bestandteil des Lissabon-Prozesses; sie ist explizit in die Strategie Europa
2020 integriert. Zielsetzungen sollen effiziente und schnelle Ubergénge in der Karriere
eines Beschdaffigten zwischen unterschiedlichen beruflichen Kompetenz- und Le-
bensbereichen und der Erwerb der dafir erforderlichen Kompetenzen sein').

Tats@chlich kdnnte Flexicurity — richtig implementiert — mancherlei Vorteile bieten:
Hoéhere Mobilitadt kann die Allokation verbessern, vor allem junge Arbeitskréfte wie
Unternehmen mit hochwertiger Produktion kénnen den fUr inre Qualifikationen und
BedUrfnisse geeigneten Arbeitsplatz leichter finden bzw. besetzen; die Wettbewerbs-

1) Siehe auch die Mitteilung der Europdischen Kommission (2007) sowie die Schlussfolgerungen des Rates
(Rat der Europdischen Union, 2007) Uber die gemeinsamen Grundsdtze fir den Flexicurity-Ansatz, die ent-
sprechend den unterschiedlichen nationalen Kulturen der Mitgliedsldnder zu implementieren sind.
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fahigkeit kann gesteigert und die Arbeitslosigkeit gesenkt werden. Dem stehen aller-
dings auch befrdchtliche Nachteile gegenuber: Erstens kann man angesichts der
hohen psychologischen Belastung durch Arbeitslosigkeit nicht eine einfache (und
bilige) Substitution von Arbeitsplatzsicherheit durch soziale Absicherung annehmen.
Zweitens kann es, entgegen der oben angefUhrten Definition der EU, nicht um die
"Absicherung des speziellen Arbeitsplatzes" gehen (safety from dismissal), sondern
bloB um die Sicherheit der Besch&ftigung als solcher (employability), verbunden mit
entsprechender finanzieller Absicherung. Drittens kann bei hoher Mobilitat die all-
gemeine wie die unfternehmensspezifische Humankapitalbildung beeinfréchtigt
werden, da die Unternehmen die Kosten einer Ausbildung scheuen, wenn sie damit
rechnen mussen, dass die Arbeitskrafte nach deren Abschluss zur Konkurrenz wech-
seln. Viertens besteht die Gefahr Uberhdhter Mobilitdt mit entsprechend hohen
Transaktionskosten (Suche, Einschulung usw.). Vor allem aber hat Flexicurity, in der
Form wie sie zumeist umgesetzt wird, die Enfstehung von dualen Arbeitsmarkten zur
Folge, sodass es funftens bestimmter Charakteristika des Arbeitsmarktes und der Re-
gulierung bedarf, um die Vorteile der Flexicurity wirksam werden zu lassen. Insofern
wird sie zumeist bloB als Second-best-Losung (gegenuber einer vollen Liberalisierung
mit breiter sozialer Absicherung) angesehen, und es gilt als fraglich, ob die Vorteile
der hdheren Flexibilitat die Kosten rechtfertigen.

Im Folgenden werden zundchst die Bedeutung der Regulierung des Arbeitsmarktes
und die daraus resulfierenden Wirkungen auf Beschaftigung, Produktivitat und Ar-
beitsplatz- bzw. Lebenszufriedenheit herausgearbeitet. Dabei wird besonderes Ge-
wicht auf die Unterscheidung zwischen den potentiell positiven Folgen bei generel-
ler Deregulierung sowie innovativer sozialer Absicherung und den eher negativen
bei der Ublichen Umsetzung gelegt. Der zweite Abschnitt beschreibt die negativen
Folgen der Ublichen Readlisierung von Flexicurity auf Arbeitsplatz- und Lebenszufrie-
denheit, der dritte skizziert die Erfahrungen im Pionierland Danemark. AbschlieBend
wird die Regulierung des &sterreichischen Arbeitsmarktes generell sowie vor allem im
Hinblick auf das AusmaB seiner Dualitét untersucht.

Die Arbeit zeigt, dass die praktische Umsetzung des grundsdtzlich interessanten theo-
retischen Konzepts der Flexicurity in Form einer einseitigen Deregulierung der Zeitver-
tr&ige mit kaum verbesserter sozialer Absicherung keines ihrer Ziele erreichen konnte.
Es entstanden duale Arbeitsmdarkte mit strikter Insider-Outsider-Trennung und negati-
ven Folgen fUr Beschdaftigung, Produktivitét, Ausbildung und Lebenszufriedenheit. Die
erhoffte Sprungbrettfunktion fUr (jugendliche) Neueinsteiger blieb weitgehend aus.
In Osterreich wurde die Regulierung von permanenten und Zeitvertréigen nur einge-
schrdnkt differenziert; die Dudalisierung des Arbeitsmarktes ist demgemdB bloB
schwach ausgepragt, und ihre problematischen Folgen sind eher gering.

1. Unterschiedliche Folgen der Regulierung auf einheitlichen und dualen Arbeitsmarkten
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Angesichts der vielfach kommunizierten Vorteile der Flexicurity, vor allem der Hoff-
nung auf Erhdhung der Beschdaftigungssicherheit und Verringerung der Arbeitslosig-
keit, und entsprechend dem weltweiten Deregulierungstrend wurde der Arbeits-
markt in den meisten OECD-Landern zumindest partiell dereguliert. Das AusmaB der
Regulierung (Employment Protection Legislation — EPL) wird zumeist mit dem Regulie-
rungsindex der OECD (2013A, S. 76) gemessen, der 21 Komponenten befreffend Kos-
ten und Komplexitadt des Verfahrens bei Kindigungen erfasst, getrennt nach perma-
nenten, befristeten Vertrdgen und Leiharbeit. Die einzelnen Komponenten werden
aggregiert und in Form eines sechsstufigen Notensystems dargestellt. Ubersicht 1
zeigt das gegenwdartige Niveau der Regulierung und die Regulierungsdifferenz zwi-
schen permanenten und Zeitvertrdgen ('Dualitét”) fur einige Lander, an denen das
Problem der Flexicurity untersucht werden kann.

Wie Ubersicht 2 zeigt, erfolgte der Uberwiegende Teil der Deregulierung des Ar-
beitsmarktes bereits vor der finanzkrisenbedingten Zunahme der Arbeitslosigkeit. An-
gesichts des Widerstandes der geschiUtzten Insider wurde anstelle einer generellen
Deregulierung vielfach eine auf Zeitvertrdge beschrénkte als der politisch am ehes-
ten gangbare Weg einer Erhéhung der Flexibilitat gesehen: Nach dem sechsstufigen
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Regulierungsindex der OECD wurde die Regulierung der Zeitvertrége zwischen 1985
und 2008 in den meisten Ldndern um mindestens 1 Punkt gelockert, die der regul&-
ren hingegen bloB um etwa /3 Punkt. Dabei entstanden recht unterschiedliche
Kombinationen von Deregulierung reguldrer und tempordrer Arbeitsvertrdge, der
Erleichterung von Leiharbeit, der sozialen Absicherung und der akfiven Arbeits-
marktpolitik (Jahn et al., 2012, van Viiet —Nijboer, 2012). Seit 2008 hingegen blieb die
Regulierung in den meisten Ladndern unverdndert; wenn Uberhaupt kam es zu einer
leichten Angleichung der Regulierung von regul@ren und Zeitvertr&dgen. Die soziale
Absicherung wurde hingegen — Flexicurity-widrig — Uberall tendenziell eingeschrénkt
(siehe dazu Kapitel 1.4).

Ubersicht 1: Regulierungsdichte auf dem Arbeitsmarkt 2013

Unbefristete Vertrage Befristete Vertrage "Dualit&t"
(1) (2) (B)=(1)-(2)
OECD-Regulierungsindex EPL

Osterreich 2,4 1,7 0,7
Deutschland 3.0 0.7 2.3
Danemark 2.3 2.3 0.0
Niederlande 3.0 1.0 2.0
Schweden 2,5 0.7 1.8
OECD 2.2 1.6 0.6
Q: OECD (2013A), S. 84,S.88. 1. ..schwache Regulierung, . . ., 6 . . . starke Regulierung.

Ubersicht 2: Regulierung des Arbeitsmarktes

Permanente Vertrége Befristete Vertrage Regulierungsdifferenz
1985/2008 2008/2013 1985/2008 2008/2013 1985/2008 2008/2013
Verdnderung des OECD-Regulierungsindex EPL

Osterreich - 05 0 0 0 - 05 0
Deutschland + 0.4 0 - 25 + - 29 +
D&nemark - 0.1 + 0,1 - 1.6 0 - 1,5 + 0,1
Niederlande - 04 0 - 1.2 0 - 08 0
Schweden 0 0 - 32 0 - 32 0
EU 141) - 03 - - 1,1 + - 08 +
Q:van Viiet — Nijboer (2012), OECD (2013A). — 1) Osterreich, Belgien, D&nemark, Finnland, Frankreich,

Deutschland, Griechenland, Irland, Italien, Niederlande, Portugal, Spanien, Schweden, GroBbritannien.

Mit der asymmetrischen Regulierung wurden duale Arbeitsmdarkte geschaffen, deren
Teile voneinander weitgehend abgeschottet sind. Die von der Flexicurity erwarteten
Vorteile blieben weitgehend aus: Statt als Einstiegshilfe in den Arbeitsmarkt zu wirken
und die Arbeitslosigkeit zu senken, kam es primdr zur Substitution permanenter durch
Zeitarbeitsplatze. Auf den ersten Blick mag der Anteil der Zeitvertrge mit etwa 9% in
Danemark, 10% in Osterreich, 15% in Deutschland, 17% in Schweden und 18% in den
Niederlanden gering erscheinen (OECD, 2013A, S. 98); in der Gruppe der 15- bis 24-
Jahrigen machte er jedoch in Deutschland mehr als die Halfte, in Osterreich ein Drit-
tel und in D&nemark immerhin ein Viertel aus.

Abgesehen davon, dass die Ubliche Form der Deregulierung nicht zwangsldufig eine
Erhdhung der Gesamtbeschaftigung sichert, missen auch die Folgen auf die Be-
schaftigungsstruktur, die Produktivitdt, die Ausbildungsintensitédt und letztlich auch
die Lebensqualitét berlcksichtigt werden (Europdisches Parlament, 2013)2). Im All-
gemeinen sind duale Arbeitsmdrkte in allen diesen Punkten ineffizient. Sogar Leihar-
beit erweist sich in gewissem Umfang als besser geeignet, die mit Flexicurity ange-
strebten Ziele mit geringeren unerwlnschten Nebenwirkungen zu erzielen, als die iso-

2) "The European Parliament could insist on avoiding labour market segmentation emphasising policy priori-
ties such as appropriate initial and continuous training policies, particularly vocational training and educa-
tion as well as lifelong learning, in addition to other policies to ease labour market segmentation, which is
particularly detrimental o young people's labour market careers" (Europdisches Parlament, 2013, S. 95).
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lierte Deregulierung tempordérer Vertrdge. Dementsprechend wird die gegenwdrtige
Form der Flexicurity — einseitige Deregulierung der Zeitvertrége — zunehmend in Fro-
ge gestellt. Benfolila et al. (2012) sehen in ihr eine Second-best-Losung (gegenUber
einer vollen Liberalisierung), Jahn et al. (2012) halten es fUr fraglich, ob die Vorteile
der héheren Flexibilitat die Kosten rechtfertigen, und verschiedene Initiativen zielen
darauf ab, die Regulierungsunterschiede zwischen permanenten und fempordren
Vertrdgen zugunsten eines einheitlichen Vertrages zu beseitigen, der einen mit der
Beschdaffigungsdauer steigenden Abfertigungsanspruch vorsieht (Blanchard - Tirole,
2003, Cahuc - Kramarz, 2005, und Chéron, 2007, fUr Frankreich; Andrés et al., 2009,
fUr Spanien; Dolado et al., 2002, nach OECD, 2013A); Flexicurity wirde dann besser
funktionieren.

1.1  Flexicurity und Beschdaftigung

Die Wirkung der Ublichen Arbeitsmarktregulierung (EPL) ist aus theoretischer Sicht
schon wegen der unterschiedlichen Regulierungsformen unbestimmt (Bertola, 1990).
Betriebswirtschaftlich optimal reagieren die Unternehmen auf Regulierung sowohl
mit einer Verringerung der Schaffung wie der Vernichtung von Arbeitsplatzen, was
die Nettowirkung auf die Beschdftigung einschrénkt. Empirische Studien zeigen zu-
meist maBig beschdaftigungssenkende Folgen strikter Regulierung (Di Tella -
McCulloch, 2005, Bentolila — Bertola, 1990, Scarpetta, 1996, Elmeskov et al., 1998,
Jahn et al., 2012) bzw. eine gewisse Steigerung der Arbeitslosigkeit (Amable et al.,
2011). Junge Arbeitsuchende werden gegenUber dlteren, erfahrenen Beschdaftigten
(incumbents) diskriminiert, die zumeist stdrker geschUtzt sind (Kugler et al., 2005,
Bassanini —Duval, 2006, Europdisches Parlament, 2013).

Die Mobilitéat der Arbeitskréfte wird durch Regulierung zwar grundsatzlich beschrankt
und verteuert, doch ist zu berlUcksichtigen, dass die Kosten der Personalfluktuation U-
férmig verlaufen (Hirsch —Mueller, 2012): Haufiger Arbeitsplatzwechsel 1asst die Trans-
aktions- und Einschulungskosten steigen, seltener Wechsel verschlechtert die Alloka-
tion. Wie Bassanini — Garnero (2013) anhand der Daten fUr 23 Branchen in 24 OECD-
Landern fUr die Periode 2000/2007 zeigen, ist die Haufigkeit des Arbeitsplatzwechsels
innerhalb der jeweiligen Branche ("within-industry job-to-job transition") umso gerin-
ger, je restriktiver die Regulierung (EPL) ist; vor allem betrifft das den Wechsel zu per-
manenten Arbeitsplatzen. Insofern halt Regulierung die Mobilitatskosten eher niedrig:
Der Wechsel innerhalb der jeweiligen Branche fUhrt zu geringer Vernichtung von
Humankapital; ein Wechsel in andere Branchen IGsst zwar Allokationsverluste entste-
hen, doch erfolgt er eher selten.

Flexible Arbeitsmdrkte mit symmetrischer Regulierung aller Vertragstypen kdnnten
somit zu héherer Beschdaftigung mit einem marktbestimmten Anteil befristeter Ver-
trége fUhren (Kahn, 2007, Jahn et al., 2012). Arbeitskrafte wie Unternehmen kdnnten
je nach ihren BeduUrfnissen frei zwischen unbefristeten und befristeten Vertrdgen
wdhlen. Die Lohne der befristeten Vertrige wdren in diesem Fall (anders als bei
asymmetrischer Regulierung) allerdings héher als fur unbefristete, um dem hdheren
Risiko der Arbeitskrafte wie der groBeren Flexibilitét der Unternehmen Rechnung zu
tragen (Green — Heywood, 2011); tatsdchlich sind die Ldhne fUr befristete Vertrége
jedoch in den Landern mit ausgeprégt dualem Arbeitsmarkt niedriger (Booth et al.,
2002; Inanc, 2010, zitiert nach Europdisches Parlament, 2013, S. 59)3).

Die positiven Wirkungen héherer Mobilitat fehlen bei einseitiger Liberalisierung tem-
pordrer Vertrdge. Permanente werden bloB zu tempordren Vertrdgen umgeschich-
tet, die bereits Beschaftigten zulasten der Arbeitsplatzsuchenden begUnstigt4) und
die Position der Arbeitskrafte generell verschlechtert. Die Umschichtung diskriminiert

3) In GroBbritannien, dessen Arbeitsmarkt besonders wenig reguliert ist, sind die Léhne der Zeitarbeitskrafte
tats@chlich hdher als die der permanenten Arbeitskrafte (Green —Heywood, 2011, S. 119).

4) Wie Kugler et al. (2005) und Balakrishnan —Berger (2009) zeigen, ist die hohe Arbeitslosigkeit in Spanien vor
allem auf die regulierungsbedingte Dualitdt des Arbeitsmarktes zurlckzufGhren; der Anteil der Zeitvertrége
stieg von einem Zehntel zu Beginn der Deregulierung (1984) auf ein Drittel in den frihen 1990er-Jahren.

WIFO-Monatsberichte, 2014, 87(8), S. 537-553 WIFO



FLEXICURITY W

Uberdies massiv zulasten der Jungen?): Dieckhoff — Steiber (2012) zeigen anhand der
Daten fUr 19 EU-Lander fUr die Periode 1992/2007, dass eine Erhdhung des sechsstu-
figen OECD-Regulierungsindex (EPL) um eine Einheit die Beschaffigungsquote der
50- bis 55-Jahrigen um 1,3 Prozentpunkte erhdhte, die der 25- bis 29-Jahrigen hinge-
gen um 2,6 Prozentpunkte senkte. Zwar finden junge Arbeitskrafte rascher einen Ar-
beitsplatz in Form von Zeit- und Leiharbeif, doch mit geringem Schutz (Boeri, 2011).
Sie muUssen vielfach Stellen annehmen, fUr die sie Uberqualifiziert sind (Verhaest —
Omey, 2009), und die Bezahlung ist nicht héher, sondern geringer als in reguldren
Vertrgen (Hagen, 2001). Junge Arbeitsuchende mUssen diese Vertrdge akzeptie-
ren, weil sie dadurch — angesichts der Folgen fUr eine kUnftige Beschaftigung — noch
immer besser gestellt sind als durch Arbeitslosigkeit (Baert et al., 2012) und tempor&-
re Arbeitspl@fze auch eher finden¢); sie nehmen dafir in Kauf, dass sie dabei kaum
unternehmensspezifische Ausbildung erhalten (Berton et al., 2009, Berton — Garibaldi,
2012).

Die Folgen fur die Ausbildung sind vor allem deswegen problematisch, weil Zeitver-
trége, entgegen den Absichten der Europdischen Kommission?), keineswegs das er-
wartete Sprungbrett fur einen reguléren, also zeitlich unbegrenzten Vertrag bieten.
Das ist bestenfalls in einigen Ladndern, in geringem AusmaB und unter ginstigen Vor-
aussetzungen der Fall (Bruno et al., 2012). Abgesehen von der Art des Arbeitsmarkt-
regimes (Righi — Sciulli, 2009, Garrouste —Loi, 2011, Caroleo — Pastore, 2007) bzw. der
Regulierung(sdifferenzen) zwischen den Vertragsarten (Gagliarducci, 2005) kommt
es vor adllem auf die UnterstUtzung durch die Arbeitsmarktbehérden (Nunziafa —
Staffolani, 2007) und auf das AusmalB aktiver Arbeitsmarktpolitik an (Brauns et al.,
1999, Scherer, 2004). Am ehesten Iasst sich eine gewisse Sprungbrettfunktion in den
nordeuropdischen L&ndern finden (z. B. Schweden; Holmlund - Storrie, 2002), in de-
nen das Instrument nicht bloB zur rascheren Beschdaftigung der Schulabgdnger
dient, sondern als ein breit eingesetztes MaBnahmenpaket der Arbeitsmarktpolitik
fungiert, aber auch in den Niederlanden (Zijj et al., 2004) oder in Deutschland
(Hagen, 2001). In Frankreich (Blanchard —Landier, 2002) und Spanien (Dolado ef al.,
2002) fehlt jeder Ansatz einer Sprungbrettfunkfion — ganz im Gegenteil: Die Zeitar-
beitskrafte sind in aufeinander folgenden Kurzarbeitsperioden unquadlifizierter Arbeit
(Barbieri — Scherer, 2009) gefangen, mit deren Dauer die Chance auf einen permao-
nenten Arbeitsplatz sogar sinkt (Garcia-Pérez — Muroz-Bullon, 2007) - die Insider
bleiben Insider und die Outsider Outsider. In den sUdeuropdischen L&dndern (Quintini
et al., 2007) brachte die Dualisierung weder eine Verringerung der Arbeitslosigkeit
noch eine raschere Beschdaftigung der Schulabgdnger. Sie erhdhte zwar die Flexibili-
tat des Arbeitsmarktes, doch zulasten der Jungen, der Frauen und der Ausbildung.

1.2 Flexicurity und Produktivitat

Generell tendiert Arbeitsmarkiregulierung — vor allem Beschrdnkung der Kindigun-
gen — dazu, die Produktivitat zu senken (Jahn et al., 2012, S. 120). Die Arbeitsproduk-
fivitat sinkt infolge der beschrankten MobilitGt und der verzégerten Anpassung der
Beschdaftigung (Blanchard — Wolfers, 2000)8); zusatzlich sinkt aber auch die totale
Faktorproduktivitat (Autor et al., 2007, Bassanini et al., 2009, van Schaick - van de
Klundert, 2013), da die Unternehmen, vor allem solche in allokationsintensiven Sekto-
ren, die Investitionen einschrédnken; Unternehmen mit Finanzierungsbeschrankungen

5) Das ist vor allem deswegen problematisch, weil die Jugenderfahrungen die Lebenseinstellung bestimmen:
Jugendliche, die in einer Rezession arbeitslos aufgewachsen sind, glauben mehr an Glick als an Leistung,
sind fur Umverteilung und Interventionen, aber vertrauen weniger auf 6ffentliche Einrichtungen (Giuliano —
Spilimbergo, 2009).

¢) Berton — Garibaldi (2012) fUr Italien, de Graaf-Zijl et al. (2012) fUr die Niederlande und Bover — Gomez
(2004) fUr Spanien; hingegen ist ein analoger Effekt in Frankreich (Blanchard - Landier, 2002) oder den USA
(Hotchkiss, 1999) nicht festzustellen.

7) "Flexicurity Iasst sich definieren als integrierte Strategie zur gleichzeitigen Stérkung von Flexibilitat und Si-
cherheit auf dem Arbeitsmarkt. Bei der Flexibilitét zum einen geht es um erfolgreiche "Ubergéinge” im Laufe
des Lebens: von der Schule ins Arbeitsleben, von einer Arbeitsstelle zur anderen, zwischen Arbeitslosigkeit
oder Nichterwerbstatigkeit und Beschdftigung sowie von der Berufstatigkeit in den Ruhestand" (Europdische
Kommission, 2007).

8) Die Verteilung wird allerdings gleichmé&Biger (Jahn et al., 2012).
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sind davon besonders betroffen (Cingano et al., 2010). Dementsprechend tendiert
generelle Deregulierung dazu, die Produktivitat zu erhéhen, vor allem in den alloka-
tionsintensiven Branchen, ohne allerdings die Lohne nennenswert zu beeinflussen
(Boeri, 2011, OECD, 2012), was die Gewinne steigen I&sst. Eine auf die Deregulierung
von ZeitvertrGgen beschrankte Liberalisierung hingegen senkt die Produkfivitat
(Bassanini et al., 2009), vor allem wenn der Anteil der Zeitvertrdge ein bestimmtes
AusmaB Ubersteigt (Hirsch — Mueller, 2012). Dolado - Sfucchi (2008) zeigen, wie die
spanischen Reformen, die die Nutzung tempordrer Vertrége erleichterten, Allokation
und Produktivitdt jedoch verschlechterten. Das hdngt neben den oben angeflhrten
Grunden einerseits damit zusammen, dass betriebliche wie Uberbetriebliche Ausbil-
dung vernachldssigt wurde (Brunello, 2006), andererseits dass dadurch Niedriglohn-
branchen relativ bessergestellt wurden und Produktivitdtsfallen entstanden.

1.3  Flexicurity und Voldtilitat

Flexicurity soll den Arbeitsmarkt flexibler machen, einerseits um durch leichteren
Wechsel des Arbeitsplatzes das Matching (Abgleich von Arbeitsplatzanforderungen
und Qualifikation) und die Allokation zu verbessern, andererseits um das Arbeits-
platzangebot der Unternehmen zu stimulieren, die befirchten, neu aufgenommene
Arbeitskréfte bei schwdcherer Nachfrage nur schwer wieder kindigen zu kénnen.
Grundsd&tzlich steigert somit hdhere Flexibilitdt Beschéftigung wie Produktivitdt. Wenn
sie ein bestimmtes AusmaB Ubersteigt, kehrt sich das allerdings um: Da die Unter-
nehmen Ausbildungskosten scheuen, wenn sie damit rechnen mussen, dass die Ar-
beitskrafte nach der Ausbildung zur Konkurrenz wechseln, sinkt die Produktivitét. Das
gesamtwirtschaftlich optimale AusmaB an Volafilitat liegt daher unter der betriebs-
wirtschaftlich optimalen; empirisch ist es allerdings nicht einfach zu quantifizieren.

Duale Arbeitsmarkte erhdhen die Volatilitéat (Sainf-Paul, 1996), und zwar aus mehre-
ren GrUnden. Erstens steigt der Anteil der Zeitverirdge, da befristete Arbeitsplaize
einfacher zu finden sind und der Zwang fur die Arbeitsuchenden grdBer ist, diese
auch zu akzepftieren (Berton — Garibaldi, 2012); zweitens erhdhen Zeitvertrdge als
solche die Voldfilitat, weil sie regelmaBig auslaufen. Drittens steigt die konjunkfurbe-
dingte Volafilitat: Strikte Regulierung erschwert Kindigungen und verstetigt dadurch
die Beschdaftigung, wie Messina — Vallanti (2007) anhand der Daten fur 14 europdi-
sche Lander zeigen; zugleich verringert strikte Regulierung allerdings auch die Struk-
turanpassung, die zur Uberwindung der Konjunkturschwéche erforderlich ist.

Wie sehr das AusmaB der Dualitét des Arbeitsmarktes die Konjunktureinflisse ver-
starkt, zeigt ein Vergleich der Entwicklung in Frankreich und Spanien. Beide Lander
haben dhnliche Arbeitsmarkftinstitutionen, und die Arbeitslosenquote lag vor der Re-
zession gleichermaBen bei etwa 8%, stieg dann aber in Frankreich auf 10% und in
Spanien auf 23%. Fast die Hdlffe des Unterschiedes fUhren Bentolila et al. (2012) auf
die groBere Regulierungsdifferenz zwischen permanenten und Zeitvertrigen (Kosten
einer KUindigung) sowie auf die laxere Handhabung der Zeitvertragsregulierung in
Spanien zurbck. Costain et al. (2010) wie Messina — Vallanti (2007) schatzen, dass die
Arbeitslosenquote auf den bestehenden dualen Arbeitsmdarkten um fast ein Viertel
stérker schwankt als auf einem Markt mit einem einheitlichen Arbeitsvertragstyp. In-
sofern frugen die asymmetrische Deregulierung des Arbeitsmarktes und die daraus
resultierende rasche Zunahme der Zeitvertrge zur derzeit hohen Arbeitslosenquote
erheblich bei. Jahn - Bentzen (2010) gehen von einem gewissen Selbstregelungs-
mechanismus aus: Da Arbeitslose bei gUnstiger Konjunkturlage eher glauben wir-
den, rasch einen permanenten Arbeitsplatz zu finden, enge sich der Markt fUr Zeit-
vertrége im Aufschwung automatisch ein. Das setzt allerdings nicht bloB einen kréf-
tigen Aufschwung voraus, sondern zugleich auch eine deutlich niedrigere Arbeitslo-
senquote, als sie derzeit in den meisten Ladndern besteht. Da sich Uberdies einmal
entstandene Institutionen tendenziell verfestigen, sollte man eher auf regulatorische
Beschrdnkungen von Zeitvertrigen setzen als auf vermutete automatische Aus-
gleichskrafte.

1.4 Flexicurity und soziale Absicherung

FUr die zweite Sdule der Flexicurity, die soziale Absicherung, fehlt es nicht bloB an in-
ternational vergleichbarer empirischer Evidenz, selbst das Konzept — Art und Umfang
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der Kompensation — wird unzureichend diskutiert. Grunds&tzlich sollte die negative
Wirkung des verringerten Kindigungsschutzes auf die Arbeitsplatzsicherheit durch
andere MaBnahmen kompensiert werden. Dass das mit finanziellen Mitteln kaum
moglich ist, zeigen die Studien Uber Lebenszufriedenheit: Die Ersatzrate muUsste ein
Vielfaches des Einkommensverlustes ausmachen, um die psychologischen Folgen
des Arbeifsplatzverlustes zu kompensieren (Blanchflower — Oswald, 2004, Boarini
et al., 2012). Das Problem wird dadurch verschdrft, dass selbst die generelle Verunsi-
cherung schon vor der Finanzmarktkrise erheblich zugenommen hat (Tichy, 2005),
was Soziologie und Politologie schon sehr viel friher thematisierten als die Volkswirt-
schaftslehre?). Corneo (2014) illustriert das Verunsicherungspotential, das aus der zu-
nehmenden und zunehmend dauerhaften Arbeitslosigkeit resultiert: Nur 2% der 1935
Geborenen machten bis zu ihrem 40. Lebensjahr die Erfahrung einer einjahrigen Ar-
beitslosigkeit; unter den 1963 Geborenen waren es bereits 28%. Die Unsicherheit wird
darGber hinaus immer intensiver wahrgenommen (Slovic, 1999). Unter diesen Voraus-
sefzungen kann man nicht von einer einfachen und unproblematischen Substitution
von Kindigungsschutz durch finanzielle Absicherung ausgehen. Es bedarf darGber
hinausgehender Elemente, vor allem die Institutionen des Arbeitsmarktes betreffend;
aktive Arbeitsmarktpolitik und das in Osterreich und Deutschland jingst verwendete
Instrument der Kurzarbeit kbnnen als Beispiele angefUhrt werden; mehr dieser Art
wdre erforderlich.

Ubersicht 3: Finanzielle Unterstitzung der Arbeitslosen

Bruttoersatzrate!) Nettoersatzrate?)
1985 2007 1985 2007
In % In%

Osterreich 29,4 31,6 65,0 61,3
Deutschland 28,3 23,7 66,5 65,6
Dénemark 53,1 47,7 757 57.9
Niederlande 54,6 33.9 86,9 70.1
Schweden 27,9 32,4 82,2 64,3
EU 143) 29.8 32,8 63,3 59.5
Q: van Viiet — Nijpboer (2012). — ') Bruttoeinkommen aus ArbeitslosenunterstUtzung in % des zuvor erzielten

Bruttoerwerbseinkommens; ungewichteter Durchschnitt verschiedener Kombinationen von Erwerbsein-
kommen, Beschaftigungsepisoden und Haushaltstypen. — 2) Nettoeinkommen aus Arbeitslosenunterstit-
zung in % des Nettoerwerbseinkommens; ungewichteter Durchschnitt der Ersatzrate fUr zwei Haushaltsty-
pen (Single, Alleinverdiener mit zwei Kindern). — 3) Osterreich, Belgien, Dé&nemark, Finnland, Frankreich,
Deutschland, Griechenland, Irland, Italien, Niederlande, Portugal, Spanien, Schweden, GroBbritannien.

Entgegen dem Konzept der Flexicurity wurde der finanzielle Teil der sozialen Absiche-
rung parallel zum Abbau des KUndigungsschutzes sogar verringert. Die diesbezigli-
che empirische Evidenz ist allerdings durftig. van Viiet — Nijboer (2012) bieten zumin-
dest grobe Ansafzpunkte fUr einen internationalen Vergleich der Arbeitslosenunter-
stitzung (Ubersicht 3). Die Bruttoersatzrate ergibt sich in ihrer Sché&tzung als
ungewichteter Durchschnitt der Ersafzrate in verschiedenen Betroffenheitstypen
(Einkommensniveau, Familienstand, Dauer usw.); die Nettoersatzrate, die auch Be-
steuerung, Familienleistungen usw. erfasst, bezieht sich auf einen durchschnittlichen
Arbeiter zu Beginn der Arbeitslosigkeitsepisode. Obwohl die beiden MaBzahlen nicht
stfreng vergleichbar sind und bloB die Periode vor der Finanzmarktkrise betreffen,
zeigen sie doch zweierlei: erstens dass die Bruttoersatzrate Gberall erheblich héher ist
als die Nettoersatzrate und dass sich beide Uber die Zeit vielfach in unterschiedliche
Richtung bewegen; zweitens dass die Implementierung der Flexicurity sehr einseitig
erfolgte. Die Arbeitsmarkte wurden, wie Ubersicht 2 zeigt, in der Periode 1985/2008
erheblich dereguliert, vor allem hinsichtlich der Zeitvertrage, schwdacher fur regulére
Vertr&ge. Die finanzielle Absicherung der Arbeitslosen wurde hingegen selbst in D&-
nemark und den Niederlanden, den zwei L&dndern mit ausgebautem Flexicurity-
System eingeschrankt; insofern darf man die generelle Deregulierung in dieser Peri-

?) Luhmann (1988) spricht vom "Verlust des Systemvertrauens”, Habermas (1985) von der "neuen UnUber-
sichtlichkeit", Beck (1986) von der "Risikogesellschaft".

WIFO WIFO-Monatsberichte, 2014, 87(8), S. 537-553

543



B FLEXICURITY

544

ode nicht als Flexicurity maskieren. In Osterreich, wo die Deregulierung eher
schwach, und in Deutschland, wo sie markant ausgeprégt war, war allerdings bloB
ein maBiger Sozialabbau zu verzeichnen. Entgegen mancher Evidenz durfte sich in
den hier untersuchten Landern seither wenig gedndert haben: Das Niveau von Re-
gulierung und sozialer Absicherung dnderte sich in der Finanzmarktkrise kaum; die
auffalligste Anpassung war die UnterstUtzung von Kurzarbeit in Osterreich, Deutsch-
land und den Niederlanden (Europdisches Beschdftigungsobservatorium, 2011).

Osterreichs Ausgaben fir arbeitsmarktpolitische Absicherung i. w. S. erreichen gera-
de den EU-Durchschnitt; in den Niederlanden und vor allem in Ddnemark sind sie
deutlich hdher, in Deutschland erheblich niedriger. Das &sterreichische Ergebnis
spiegelt zum Teil die niedrigere Arbeitslosenquote, die geringere Aufwendungen for
UnterstUtzungszahlungen erfordert, zum Teil aber auch die md&Bigen Ausgaben fir
aktfive Arbeitsmarktpolitik, die durch héhere Aufwendungen fir Frihpensionen nicht
kompensiert werden.

Als ein relativ neues und vermutlich wirkungsvolles Instrument der sozialen Absiche-
rung durch Verringerung der Arbeitsplatzunsicherheit in Osterreich muss die Kurzar-
beitsunterstitzung durch die 6ffentliche Hand erwé&hnt werden. Sie beruht auf einer
Einigung zwischen Gewerkschaft, jeweiligem Fachverband, AMS und Betriebsrat, in
der die wesentlichen Details ausverhandelt werden. Da Kurzarbeit mit LohnkUrzun-
gen verbunden ist, mUssen die betroffenen Arbeitskréfte zustimmen. Die Hohe der
KurzarbeitsunterstUtzung entspricht mindestens dem fiktiven Arbeitslosengeld fur die
ausgefallenen Stunden. BerUcksichtigt werden darin der Wochen- bzw. der Monats-
verdienst, der Alleinverdienerabsetzbetrag und die Zahl der Kinder, fUr die Familien-
beihilfe bezogen wird. Die Kurzarbeit ist stets befristet, kann in begrindeten Fallen
aber verl@ngert werden.

1.5 Flexicurity und Leiharbeit

GegenUber Zeitvertrégen hat Leiharbeit einige Vorteile: Die Wahrscheinlichkeit einer
Ausbildung der Beschdftigten ist groBer (Aufor, 2001, Bassanini — Brunello, 2007): In
Skandinavien haben etwa die Hdlfte der Leiharbeitskrafte eine abgeschlossene se-
kunddére Ausbildung, in SGdeuropa und den Niederlanden immerhin ein Drittel (CIETT,
2012). Ein relativ groBer Teil der Leiharbeitskrafte hat einen permanenten Vertrag
(Ubersicht 4) und erhdlt damit zumeist auch dann eine gewisse Bezahlung, wenn sie
gerade nicht "verliehen" sind. Leiharbeit bietet auch eher als Zeitvertrége ein
Sprungbrett in permanente Beschdaftigung (Jahn — Rosholm, 2012). Wegen der ten-
denziell besseren Aus- und Weiterbildung und der hdheren Flexibilitat steigert Leihar-
beit, im Gegensatz zu Zeitarbeit, die Produktivitét zumindest auf kurze und mittlere
Sicht; fUr einen l&ngeren Horizont gilt das allerdings nicht, weil weniger Humankapital
gebildet wird als auf Dauerarbeitsplétzen. Insofern finden Hirsch — Mueller (2012) fUr
Deutschland einen U-férmigen Verlauf: Ein zu niedriger wie ein zu hoher Anteil der
Leiharbeit senkt die Produktivitdt. Unter den Bedingungen wie in Deutschland wére
ein Anteil von rund einem Zehntel produktivit&tsoptimal. Tatséchlich ist der Anteil al-
lerdings viel geringer.

Ubersicht 4: Anteil der Leiharbeitskrdfte an der Gesamtbeschdftigung 2006/2010

Permanente Vertrége Befristete Vertrage Summe
In%
Osterreich 1,6 0.2 1.8
Deutschland 1.6 0.7 2.3
Danemark 0.9 0.4 1.3
Niederlande 0.5 3.0 3.5
Schweden 0.7 0.4 1.1

Q: OECD (2013A), S. 89f.

Wie Leiharbeit auf die Gesamtbeschdftigung wirkt, ist unklar. Sicherlich dient sie in
erheblichem MaBe dem Ausgleich konjunkturbedingter Schwankungen (CIETT,
2012). Verglichen mit einer Situation, in der die Unternehmen aufgrund Uberwiegend
permanenter Anstellungsverhdlinisse und zur Wahrung des betrieblichen Humanka-
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pitals ihre Beschaftigten im Abschwung nicht entlassen, wirkt die "Alternative" Leih-
arbeit eher negativ auf die Gesamtbeschdaftigung. Verzichten die Unternehmen im
Aufschwung hingegen auf die Einstellung zus&tzlichen Fixpersonals aus Sorge, diese
im Abschwung nicht oder nur zu hohen Kosten entlassen zu k&énnen, dann wirkt die
Méglichkeit auf Leiharbeit auszuweichen beschaffigungssteigernd.

Probleme mit Leiharbeit kbnnen sich ergeben, wenn sie zu locker geregelt ist, sodass
die Unternehmen permanente Arbeitspldtze durch dauerhafte Leiharbeit ersetzen.
Vor allem in Deutschland, wo die Leiharbeitskrafte deutlich [Gnger im jeweiligen Un-
ternehmen tatig sind als in den meisten anderen Landern (CIETT, 2012), dUrfte das
der Fall sein. Insofern darf die Leiharbeit nicht lockerer geregelt sein als permanente
Vertrdge; vor allem muss die Zeitdauer des jeweiligen Einsatzes begrenzt sein, und
Kettenvertrdge sollten unterbunden werden.

1.6 Zusammenfassung

Das Konzept der Flexicurity geht von einer Substituierbarkeit zwischen Arbeitsplatzsi-
cherheit und sozialer Absicherung aus. Abgesehen davon, dass die Verringerung
der Arbeitsplatzsicherheit finanziell kaum kompensiert werden kann und daher durch
andere Instrumente ergdnzt werden muss, entsprach auch die Readlisierung keines-
wegs dem Konzept: Statt mit einer Zunahme war die Deregulierung des Arbeitsmark-
tes mit einer Abnahme der finanziellen sozialen Absicherung verbunden, und die
Uberproportionale Deregulierung der Zeitverirdge lieB duale Arbeitsmdarkte entste-
hen. In dieser Form der Umsetzung bewirkt Flexicurity primdr eine Substitution von
permanenten durch Zeitvertrdge, und die erhofften Vorteile verkehren sich in Nach-
teile fUr Beschdaftigung und Produktivitét; die Sprungbrettfunktion fUr Jugendliche
bleibt aus.

Aus den Charakteristika der Flexicurity ergibt sich einerseits, dass sie mit dualen Ar-
beitsmarkten unvereinbar ist (d. h. dass unter diesen Voraussetzungen die Nachteile
bei weitem Uberwiegen), andererseits dass Flexicurity mit symmetrischer (De-)Regu-
lierung und entsprechender (Uber das Finanzielle hinausgehender) sozialer Absiche-
rung zwar als Instrument der Ordnungspolitik zu empfehlen ist, als Instrument zur Be-
kadmpfung von Arbeitslosigkeit in Krisen aber ungeeignet ist. Beide Erkenntnisse wur-
den in der Vergangenheit fast Uberall ignoriert.

2.  Arbeitsplatz- und Lebenszufriedenheit auf dualen Arbeitsmarkten

Wie die LiteraturUbersicht zeigt, férdert Flexicurity in Form einer Bevorzugung von
Leitvertragen das Entstehen dualer Arbeitsmdarkte und erreicht keines ihrer Ziele: kei-
ne Ausweitung der Beschdaftigung, sondern Substitution permanenter durch Zeitar-
beitsplatze, keine Einstiegshilfe in dauerhafte Beschaftigung, aber Senkung der Pro-
duktivitédt und Verstérkung der konjunkturellbedingten Schwankungen der Arbeitslo-
sigkeit. Wie steht es aber um ihre Wirkung auf die Lebenszufriedenheite Das Konzept
der Flexicurity geht ja davon aus, dass die lockerere Regulierung durch héhere sozia-
le Sicherheit kompensiert werden kann.

Die Folgen der Strenge sowie der Art und des AusmaBes verschiedener Formen der
Regulierung wie auch der Flexicurity auf die Arbeitsplatz- und Lebenszufriedenheit
waren lange umstritten; striktere Regulierung als solche erndht nach manchen Stu-
dien die Lebenszufriedenheit, nach anderen senkt sie sie. GleichermaBen differieren
frUhere Studien Uber die Wirkung von unterschiedlichen Formen der Regulierung auf
Arbeitsplatz- und Lebenszufriedenheit; Survey-Artikel sprechen von inkonsistenter und
unklarer Evidenz (De Cuyper et al., 2008, Jahn et al., 2012). Ein Teil der Studien findet
- erwartungsgemaB —, dass sich Beschdaftigte mit permanentem Vertrag sicherer fUh-
len (Clark — Postel-Vinay, 2005) bzw. dass Zeitvertrdge die Zufriedenheit markant sen-
ken (Clark — Oswald, 1996, Origo — Pagani, 2009). Andere Studien hingegen finden
keine zufriedenheitsmindernde Wirkung von Zeitvertréigen (Bardasi — Francesconi,
2004, de Graaf-Zijl et al., 2012, Green — Heywood, 2011), nicht zuletzt weil manche
die geringere Zufriedenheit der Zeitarbeitskréfte mit deren geringerer Qualifikation
erkl@ren. Wie Sverke - Hellgren — N&swall (2006) und Knabe - Rétzel (2011) zeigen,
hangt die Zufriedenheit eng mit der Arbeitsplatzsicherheit zusammen; das hilft je-

WIFO WIFO-Monatsberichte, 2014, 87(8), S. 537-553

545



B FLEXICURITY

doch insofern kaum weiter, weil es auf die wahrgenommene Arbeitsplatzsicherheit
ankommt (Origo — Pagani, 2009, Jahn et al., 2012, Chadi — Hetschko, 2013), die von
der tatséchlichen deutlich abweichen kann (Origo —Pagani, 2009, Tichy, 2014).

Inzwischen hat sich allerdings gezeigt, dass die Frage nach dem Zusammenhang
zwischen Flexicurity und Zufriedenheit differenzierter gestellt werden muss: Es kommt
erstens nicht bloB auf die Regulierung, sondern auf die Relation von Regulierung
(KGndigungsbeschrankungen) zu sozialer Absicherung (Arbeitslosenunterstitzung
usw.) an, zweitens auf den betrachteten Zeithorizont und drittens auf die Art der Re-
gulierung.

Die Relation von Kindigungsbeschrédnkungen zu Arbeitslosenunterstitzung ist inso-
fern relevant, als beide zum Schutz der Arbeitskréfte vor Arbeitslosigkeit beitragen.
Wie Clark — Postel-Vinay (2005) fUr 12 europdische Ldnder und Trevisan (2007) fOr
Spanien zeigen, trégt die Hohe der Arbeitslosenunterstitzung zum SicherheitsgefUhl
durchaus bei; da aber in L&dndern mit strikten Kindigungsbeschrédnkungen die Ar-
beitslosenunterstUtzung zumeist eher niedrig ist (Boeri et al., 2003), ist dort die Zufrie-
denheit trotz der strikteren KUndigungsbeschréinkungen geringer. MaBgebend fir
die geringere Zufriedenheit ist somit nicht die Regulierung, sondern die mangelnde
finanzielle Absicherung der Arbeitslosen.

Der Zeithorizont der jeweiligen Untersuchung ist insofern relevant, als das Finden ei-
nes (neuen) Arbeitsplatzes die Zufriedenheit sofort steigen I1Gsst (Chadi — Hefschko,
2013); dieser "Honeymoon-Hangover'-Effekt (Boswell et al., 2005) klingt gemdB dem
Adaptationseffekt allerdings rasch ab. Da in Ldndern mit einem hohen Anteil von
Zeitvertrdgen und Leiharbeit infolge der kurzen Laufzeit der Vertrége Arbeitsplatz-
wechsel sehr viel hdufiger stattfinden als in L&dndern mit dominierenden Dauerar-
beitsverhdlinissen, hat dort der Honeymoon-Effekt groBere Bedeutung; dementspre-
chend ist dort der Anteil von Beschdftigten, die zumindest kurzfristig zufrieden sind,
hoher.

Die wohl wichtigste Erkl&rung der unterschiedlichen Ergebnisse zur Arbeitsplatzzufrie-
denheit ist jedoch der je nach Regulierung unterschiedliche Charakter der Zeitver-
frége. In Landern mit einheitlichen Vorschriften fUr unbegrenzte wie fur Zeitvertrédge
kdnnen wie erwdhnt Arbeitgeber wie Arbeitskrafte die fir inre jeweiligen BedUrfnisse
geeignete Form wdhlen. In diesem Fall, der etwa fUr die USA und GroBbritannien mit
ihrem wenig regulierten Arbeitsmarkt zutreffen durfte, sind Arbeitskrafte mit Zeitver-
trégen keineswegs unzufriedener; sie haben diese Form bewusst gewdahlt, etwa well
sie in ihren Lebensplan besser passt oder wegen der héheren Bezahlung. Ganz an-
ders auf dualen Arbeitsmdarkten, also bei deregulierter Zeitarbeit: Dort gelingt es den
Arbeitgebern, die fUr sie gUnstigeren Zeitvertrige durchzusetzen, solange es ein
Uberangebot an Arbeitskréften gibt. Den Arbeitskraften bleibt keine Wahimdglich-
keit; sie mUssen die in diesem Fall stets auch finanziell weniger ginstigen Vertrdge
akzeptieren und sind natUrlich weniger zufrieden.

3.  Erffahrungen mit Flexicurity in Danemark

546

Die an sich sehr weitgehend redlisierte Flexicurity in Danemark ist aus zwei Grinden
als Referenzmodell wenig geeignet: Erstens wurde Flexicurity dort nicht als (ablauf-
politisches) Instrument zur Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit geschaffen, sondern hat
sich in einem langen Prozess der Sozialpartnerverhandlungen als ordnungspolitische
Institution entwickelt (Burroni —Keune, 2011). Man bezeichnet Flexicurity in Ddnemark
als "Golden Triangle"9). Neben liberaler Arbeitsmarktpolitik und groBzigiger Arbeits-
losenunterstUtzung gehoért zu diesem Konzept als unverzichtbare dritte Komponente
eine aktive Arbeitsmarktpolitik. Charakteristisch ist nicht bloB, dass die dénische Ar-
beitsmarktregulierung im europd&ischen Vergleich relativ liberal ist, sondern vor allem
dass die Zeitvertrdge nicht weniger strikt reguliert sind als permanente Arbeitsver-

19) http://denmark.dk/en/society/welfare/flexicurity/.
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haltnisse; die Regulierungsunterschiede ("Dualitét”; Ubersicht 1) sind deutlich kleiner
als in den europd&ischen Vergleichsl@ndern.

Iweitens eignet sich D&nemark deswegen kaum als Referenzmodell, weil der
Flexicurity-Ansatz mit steigender Arbeitslosigkeit auch dort eher eingeschrénkt als
ausgeweitet wurde. Die Regulierungsdifferenz zwischen reguldren und Zeitverirdgen
wurde eher gréBer und die Ersafzrate brutto wie netto verringert. Allerdings gehort
die Bruttoersatzrate nach den Schatzungen von van Viiet — Nijpboer (2012) nach wie
vor zu den hochsten in Europa, wenn auch die (durchschnittliche) Nettoersatzrate
wegen des progressiven Charakters des UnterstUtzungssystems'!) viel niedriger aus-
fallt (Ubersicht 3)12). Die Ausgaben fUr aktive Arbeitsmarktpolitik wurden in Dédnemark
mit steigender Arbeitslosigkeit allerdings ausgeweitet (van Viiet — Nijboer, 2012,
S.11).

Die liberale Regulierung des ddnischen Arbeitsmarktes schlug sich in einer héheren
Mobilitat nieder: Rund ein Viertel der auBerhalb des 6ffentlichen Dienstes Beschaftig-
ten wechselt jahrlich den Arbeitsplatz'3); das geht vermutlich Ober das opfimale
MaB hinaus und démpft die Produktivitat!4). Dass die héhere Volatilitét nicht die Un-
sicherheit erhdht und die Zufriedenheit der Arbeitskrafte démpft, ist der groBzigigen
Arbeitslosenunterstitzung und der aktiven Arbeitsmarktpolitik zu danken. In diesem
Zusammenhang kann nicht auf das dénische Modell der Arbeitslosenversicherung
eingegangen werden, die grundsatzlich freiwillig ist und von den Sozialpartnern or-
ganisiert wird'3). Arbeitslose der untersten Lohngruppen erhalten bis zu 90% des letz-
ten Einkommens; die hdchstmdgliche Bezugsdauer wurde allerdings schrittweise von
vier auf zwei Jahre verkUrzt. Wer keine Berechtigung zum Bezug von Arbeitslosengeld
aus der freiwiligen Arbeitslosenversicherung hat, kann jedoch ersatzweise von der
jeweiligen Gemeinde eine recht hohe, bedarfsgesteuerte Sozialhilfe beziehen. Da
der Kompensationsgrad der Arbeitslosenversicherung wie der Sozialhilfe gerade fir
jene sehr hoch ist, die das groBte Arbeitsplatzrisiko tragen, ergibt sich eine entspre-
chend héhere Einkommenssicherheit.

Die aktive Arbeitsmarktpolitik, die dritte SGule der dé&nischen Flexicurity, wird von der
politischen wie auch von der wissenschaftlichen Flexicurity-Literatur gerne Uberse-
hen. Danemark gibt dafir etwa 12% seines BIP aus. Nach Ablauf des ersten Jahres
der Arbeitslosigkeit mUssen Arbeitslose und Arbeitsagentur aktive MaBnahmen er-
greifen, den unter 30-J&hrigen soll bereits nach spdtestens sechs Monaten ein Akti-
vierungsangebot gemacht werden. Bei Verweigerung kann das &rtliche Jobcenter
Sanktionen setzen.

Grundsdatzlich hat sich der gewdhlte Ansatz in D&dnemark bewdhrt. Lebens- und Ar-
beitszufriedenheit halten europdische Spitzenwerte: Auf einer vierstufigen Skala er-
reicht die Arbeitszufriedenheit in Danemark mit 3,39 den héchsten Wert unter 31 eu-
ropdischen Landern, vor GroBbritannien, Norwegen, der Schweiz sowie an fUnfter
Stelle Osterreich mit 3,26 (Hanglberger, 2010). Die aktive Arbeitsmarktpolitik wird als
erfolgreich beurteilt (Blache, 2008), wenn auch Andersen — Svarer (2012) den Erfrag
relativ zum Aufwand in Frage stellen.

Verglichen mit Osterreich (siehe Kapitel 4) ist das dénische System jedoch nicht aus-
gepragt erfolgreicher. Die Arbeitslosenquote ist in Osterreich deutlich niedriger (5%

) FOr den Umfang des Arbeitslosengeldes gilt eine Obergrenze. Je hdher das Einkommen, desto geringer
fallt daher die Lohnkompensation aus. FUr gut verdienende Arbeiter bzw. Arbeiterinnen mit Fachausbildung
oder Ingenieur bzw. Ingenieurinnen betrdgt das Arbeitslosengeld in der Regel weniger als 60% des letzten
Einkommens. Da die Gruppen mit dem niedrigsten Einkommen das hdchste Arbeitslosigkeitsrisiko fragen,
sieht man es in Ddnemark fUr angemessen an, dass diese Gruppen im Falle des Arbeitsplatzverlustes auch
die héchste Lohnkompensation erhalten.

12) Dabei ist allerdings zu beachten, dass van Viiet — Nijboer (2012) die im Folgenden erwdhnte bedarfsge-
steuerte Sozialhilfe nicht bericksichtigen (kénnen).

13) http://denmark.dk/en/society/welfare/flexicurity/.

14) Siehe dazu Kapitel 1.3.

15) Danemark sah nie eine gesetzliche Sozialversicherung vor, sondern urspringlich rein private Vorsorgeein-
richtungen der Gewerkschaften und Berufsverbdnde. Erst im Jahr 1969 wurden diese einer begrenzten staat-
lichen Aufsicht unterworfen. 80% der Erwerbstatigen sind Mitglied in einer der Uber 30 (zumeist gewerk-
schaftsnahen) Arbeitslosenkassen.
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gegenuUber 7%), ebenso die Jugendarbeitslosenquote (9% gegenlber 13%), die Ar-
beitslosenquote der Alteren hingegen trotz Frihpensionierungen hdher (25% gegen-
Uber 19%). Die Mobilitét der Arbeitskrafte ist in Osterreich erheblich geringer: BloB
etwa 6% der Unselbstndigen wechseln pro Jahr den Arbeitsplatz, verglichen mit
24% in Danemark; der Anteil der Beschdaftigten, die an einen Wechsel des Arbeits-
platzes denken, ist in Danemark viermal zu hoch wie in Osterreich. Das Korrelat der
geringeren Mobilitét in Osterreich sind eine Iéngere Beschdaftigungsdauer und besse-
re Aufstiegschancen im Betrieb (13% gegenUber 3%). Vor allem im Produktionsbe-
reich ist in Osterreich die Arbeitsproduktivitét hdher, und der Strukturwandel in Rich-
tung Hochlohnbranchen ist rascher (OECD, 2013B).

Die LanderprUfung der OECD (2014) bestatigt Danemarks gunstige Position nach
den meisten Dimensionen der Wohlfahrt. Allerdings habe die trotz hoher Forschungs-
und Enftwicklungsausgaben innovationsbedingt schwache Entwicklung der Produkti-
vitat die Einkommenslicke zu den fihrenden OECD-LAndern in letzter Zeit steigen
lassen. MaBgebend dafir sei der geringe Anteil hochqualifizierter Arbeitskrafte im
privaten Sektor, offenbar Folge der aus der hohen Mobilitdt resultierenden Ausbil-
dungsprobleme. Auch kritisiert die OECD, dass die Beschdaftigungsquote zwar hoch
sei, die Anreize fUr Nichtbeschdaftigte einen Arbeitsplatz anzunehmen jedoch gering
waren; allerdings hé&tten die schrittweise VerkUrzung der Dauer der Arbeitslosenun-
terstUtzung von vier auf zwei Jahre zwischen 2013 und 2017 sowie verschiedene Ein-
gliederungsprogramme inzwischen teilweise Abhilfe geschaffen.

Insgesamt erscheint der ddnische Flexicurity-Ansatz der Arbeitsmarktpolitik dem &s-
terreichischen jedenfalls nicht auffallend Uberlegen; allerdings wird im Folgenden
gezeigt, dass sich der &sterreichische Ansatz vom ddénischen weniger unterscheidet
als von anderen europdischen, insbesondere vom deutschen.

4. Regulierung und dualer Arbeitsmarkt in Osterreich

548

Wie die meisten anderen kennt auch der &sterreichische Arbeitsmarkt unterschiedli-
che Regulierungen fur permanente, befristete und Leiharbeitsvertrdge. Im OECD-
Vergleich erscheint die Regulierung jeweils mittelstark (Ubersicht 5). Beziglich der
Regulierung individueller Kindigungen sowie befristeter Vertrage halt Osterreich den
9. Rang unter 23 OECD-L&ndern, hinsichtlich kollektiver Kindigungen (infolge der
Voranmeldungspflicht) Rang 11, hinsichtlich Leiharbeit Rang 16, was dem OECD-
Durchschnitt entspricht. Der jeweils mittlere Rang in Bezug auf die Regulierung per-
manenter wie befristeter Vertrdge verschleiert allerdings, dass die "Dualitat”, die Dif-
ferenz zwischen den Regulierungen beider Vertragsarten, in Osterreich zwar stérker
ausgepragt ist als in Danemark, aber schwdcher als in vergleichbaren Landern
(Ubersicht 5): Gemd&B der sechsstufigen Notenskala der OECD erreicht Osterreich
hinsichtlich der Regulierung der individuellen KUndigung permanenter Vertradge wie
befristeter Vertrdge die relativ guten Noten von 2,4 und 1,7. Das weist auf eine relo-
tiv zu europdischen Vergleichsldndern liberale Regulierung hin; obwohl befristete
Vertrage lockerer reguliert sind als permanente, ist die "Dualitat" markant schwécher
ausgeprdgt als etwa in Deutschland'é). Daher sind auch schwéchere Verzerrungen
als in Deutschland oder in den Niederlanden zu erwarten, wenngleich stérkere als in
Danemark oder Finnland. Die OECD (2013B, S. 84) betont dementsprechend, Oster-
reich habe "one of the most flexible employment protection legislations in Europe”.

Im Einzelnen ist die Regulierung von kollektiven Kiindigungen und Leiharbeit in Oster-
reich relativ zu den Vergleichsl@dndern eher strikt, hinsichtlich "notice and severance
pay" sowie "procedural inconvenience" individueller Kindigungen hingegen relativ
locker. D&nemark hingegen, das Bezugsland betreffend Flexicurity, reguliert "notice
and severance pay" sowie Zeitvertrige streng, "difficulty of dismissal” hingegen lo-
cker; insgesamt sind permanente Vertrége in Osterreich etwa in gleichem MaBe ge-

14) Das gilt auch, wenn man die Regulierung der kollektiven Kindigungen einbezieht (Spalte (8) in Uber-
sicht 5).
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regelt wie in Ddnemark, Zeitvertréige hingegen merklich lockerer. Die Ahnlichkeit der
Position laut OECD-Regulierungsindex (EPL) und DualitGtsmaB ergibt sich somit aus
recht unterschiedlichen Komponenten.

Ubersicht 5: Arbeitsmarktregulierung 2013 im Detail

Permanente Verirdge Befristete "Dualitat” Leiharbeit
Notice and Procedural Difficulty of EPL Collective Gesamtnote Verirdge
severance incon- dismissal dismissal
pay venience
(1) (2) (3) (4) = (1(%)+ (2) (5) (6) = (4) + (5) (7) (8) = (6) - (7) (9)
+
OECD-Regulierungsindex EPL
Osterreich 0,9 2,5 3.0 2,0 3.2 2,4 1.7 0.7 2,5
Deutschland 1.8 3.5 2,8 2,7 3.8 3.0 0.7 2,3 2.7
Danemark 2.1 3.0 1,2 2,0 2.9 2.3 2.3 0.0 1.2
Niederlande 1.7 4,0 2,8 2,9 3.2 3.0 1.0 2,0 1.5
Schweden 1.6 3.0 3.0 2,5 2.8 2,5 0.7 1.8 1.7
Finnland 1.1 2.8 3.4 2,4 1.8 2,1 2,0 0.1 1.9
Norwegen 1.0 2,5 3.2 2.2 2.8 2.3 3,3 - 12 3,3
Q: OECD (2013A), S. 78-90. 1 .. . schwache Regulierung, . . ., 6 . . . starke Regulierung.

Dass Zeitvertréige in Osterreich deutlich weniger reguliert sind als permanente, Leih-
vertrédge hingegen sogar strikter — damit aber auch strenger als Zeitvertrage —, ist
angesichts der relativ zu Leihvertrdgen gréBeren Problematik der Zeitvertrdge eine
wenig vorteilhafte Lésung. Wie oben erwdhnt und von einem GroBteil der Literatur
gefordert, ware eine einheitliche Regulierung aller Formen von Arbeitsvertrdgen vor-
teilhaft oder jedenfalls ein Gefdlle der Regulierungssirenge von Zeit- Gber Leih- zu
permanenten Vertragen. Insofern ist es problematisch, dass die Zahl der Zeitvertrage
in Osterreich hdher ist als die der Leiharbeitsverhdltnisse: 2012 arbeiteten etwa 9%
der Osterreichischen Beschdaftigten unter dieser Vertragsform (Europdische Kommis-
sion, 2014), somit mehr als 340.000 Personen. Leiharbeit hingegen leisteten knapp
80.000 Arbeitskrafte, weniger als 2% der Beschdaftigten insgesamt, davon 23.000
auslandische Arbeitskrafte (Bundesarbeitskammer, 2013). Im internationalen Ver-
gleich sind das eher niedrige Werte; sie gewinnen jedoch an Dramatik, wenn man
Altersverteilung und Dynamik berUcksichtigt: Von den 15- bis 24-Jahrigen sind nach
Eurostat (2011, S. 27) in Osterreich 35% im Weg von Zeitverirdgen beschaftigt, mehr
als in DAnemark (22%), aber erheblich weniger als in Deutschland (53%)'7). Zwischen
2002 und 2012 erhohte sich der Anteil der Arbeitskrafte mit Zeitvertrdégen gemal
OECD'8) in Osterreich von 7,4% auf 9,3% und in Deutschland von 12,0% auf 13,9% (in
Danemark sank er dagegen von 10,2% auf 8,5%); der Anteil der Leiharbeit stieg in
Osterreich gemd&B Bundesarbeitskammer (2013) zwischen 2009 und 2012 um mehr
als ein Drittel von 1,7% auf 2,3%.

Insgesamt sind die Verzerrungen durch asymmetrische Regulierung des Arbeitsmark-
tes in Osterreich geringer als in den meisten anderen Landern. Das traditionelle Mo-
dell des Dauerarbeitsplatzes konnte hier besser verteidigt werden: Die Beschdfti-
gungsverhdltnisse dauern hier selbst stafistisch Uberdurchschnittlich lang (OECD,
2013B, S. 84f), tatséchlich wegen der Kindigungen mit Einstellungszusagen zum Teil
noch langer (Huber — Smeral, 2006, Stiglbauer, 2006)'?). In der jUngsten Rezession
blieben die Kindigungen unterdurchschnittlich (Alfomonte et al, 2012), weil man
sich auf Kurzarbeit stUtzte. BloB Unternehmen mit junger und/oder weniger qualifizier-
ter Belegschaft bauten Personal ab; kleine und mittlere Unternehmen vermieden
KUndigungen mittels Kurzarbeit und Arbeitsstiftungen (Holzl, 2012, zitiert nach OECD,
2013B, S. 83). Insofern Uberrascht auch wenig, dass die Zufriedenheit mit den Ar-

17) Anders als in Osterreich ist es daher dort gerechtfertigt, von einer — mit méBig oder nicht honorierten Zeit-
vertrégen bezahlten - "Generation Praktikum" zu sprechen.

18) http://stats.oecd.org/Index.aspx2DataSetCode=TEMP 1.

%) Indiz daflr ist, dass 10% der &sterreichischen Unternehmen fir 50% des "labour turnover' sorgen
(Pichelmann —Hofer, 1999).
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beitsbedingungen hoch ist (Eurofund, 2012). Allerdings ist das Bild des &sterreichi-
schen Arbeitsmarktes, wie wohl auch anderswo, dadurch geschdnt, dass ein Teil der
Arbeitslosen in eine problematische Pseudo-Selbstandigkeit gedrangt wurde.

5.

Zusammenfassung

Flexicurity wird als "integrierte Strategie zur gleichzeitigen Stérkung von Flexibilitét und
Sicherheit auf dem Arbeitsmarkt" von der EU wie in der wirtschaftspolitischen Diskus-
sion als Instrument zur Uberwindung der gegenwértigen Arbeitsmarktschwéche ge-
sehen; dabei wird auf den angeblichen Erfolg dieses Instruments in D&dnemark ver-
wiesen. Tatsdchlich dient dieses Konzept relativ geringer Arbeitsmarktregulierung
und hoher sozialer Absicherung in D&nemark als ordnungspolitischer Rahmen, wurde
jedoch nie als (ablaufpolitisches) Instrument zum Abbau der Arbeitslosigkeit einge-
setzt. Vielmehr wurde mit steigender Arbeitslosigkeit die soziale Absicherung sogar
eingeschrénkt. In den anderen OECD-L&ndern wurde "Flexicurity" in der Form einsei-
tiger Deregulierung der Zeitvertrdge redlisiert, ohne die soziale Absicherung der da-
von Betroffenen zu verbessern. Dadurch entstanden duale Arbeitsmdrkte, die primdr
zur Substitution permanenter durch Zeitvertrége fUhrten und auf Beschaftigung, Pro-
duktivitat und Ausbildung eher negativ wirkten. Statt als Sprungbrett fir den Einstieg
in den Arbeitsmarkt zu wirken, diskriminieren sie Jugendliche massiv.

Der Versuch, durch Deregulierung von Zeitveririgen den Einstieg in den Arbeits-
markt zu erleichtern und Arbeitslosigkeit abzubauen, ist ein grundsatzlich falscher
und kontraproduktiver Ansatz. Zeitvertrdge mussten eher strikter reguliert werden als
permanente; sofern eine weitere Flexibilisierung des Arbeitsmarktes fir notwendig
gehalten wird, ist Leiharbeit wohl ein weniger ungunstiger Ansatz. Doch auch sie
darf nicht lockerer reguliert werden als permanente Vertrage.

6.
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