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B BESCHAFTIGUNGSPOLITIK IN
KLEINEN, OFFENEN VOLKS-
WIRTSCHAFTEN DER EU

Die méBigen Konjunkturperspektiven lassen ein Sinken der
Arbeitslosigkeit in Europa in absehbarer Zeit nicht erwarten.
Dies bedeutet eine Herausforderung fir die Wirtschaftspolitik
auf europdischer Ebene. Aber auch die kleinen Volkswirt-
schaften verfigen Uber Handlungsspielraum. Dénemark setzt
ein Karenzmodell ein, die niederldndische Politik forciert Teilzeit-
arbeit und Invaliditétspensionen, Schweden wendet umfang-
reiche Mittel fur aktive Arbeitsmarkipolitik auf.

Die Lage auf dem Arbeitsmarkt bleibt ein zentrales Problem der européischen
Wirtschaftspolitik. Die Rezession der Jahre 1992/93 haite einen neverlichen
Anstieg der Arbeitslosenquote um 1,7 Prozentpunkte zur Folge. Nach Jahren
einer zuruckhalienden Beschdftigungspolitik nehmen sich nun auch die interna-
tionalen Organisationen wieder starker der Problematik an (Eurcpdische Kom-
mission, 1993, QECD, 1994A, L0, 1995). Dazu besteht aller Grund, denn das
mé&bige Wachstum, das fir Europa in den nachsten Jahren erwartet wird, 1&Bt
einen markanten Rickgang der Arbeitslosigkeit unwahrscheinlich erscheinen
Ein hohes Niveau struktureller Sockelarbeitslosigkeit ist nicht nur ein gravieren-
des Problem fiir den Arbeitsmarki und die Einkemmensverfeilung, sondern hat
weitergehende makrotkonomische Implikationen Das steigende strukturbe-
dingte Defizit der dffentlichen Haushalie ist neben dem hohen Zinsniveau auch
dem Anstieg der strukturellen Arbeitslosigkeit zuzuschreiben. Ein Mangel an ef-
fizientem und flexibel einsetzbarem Arbeitskréfteangebot kann auch das
Woachstumspotential einer Volkswirtschaft einschrénken und im Konjunkturauf-
schwung ein Inflationspotential mit sich bringen

In Wirtschaftspolitik und Wirtschaftswissenschaften scheint trotz aller Mei-
nungsunterschiede unbestritten, dab keine einzelne Ursache fir den Anstieg
der Arbeitslosigkeit in Europa verantwortlich ist (Bean, 1994). Auch iiber einige
grundsatzliche Zusammenhénge besteht weitgehende Einigkeit Dies betrifft zu-
n&chst den relativ engen Zusammenhang zwischen Wirtschaftswachstum und
Beschaftigung: Der Anstieg der Arbeitsproduktivitét lied in den siebziger und
achtziger Jahren segar etwas rascher nach als das Wirtschaftswachstum, das
Wachstum wurde letwasl beschaftigungsintensiver. Einerseits entlastet der
Konjunkturautschwung den Arbeitsmarkt durch steigende Beschaftigung, ande-
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Ubersicht 1: Wachsium und Beschéftigung

Usterreich Danemark  Nieder-  Schweden £y
tande

Veranderung in %

Brufto-inlandsprodukt. real

1970/ 1980 +430 +248 +332 4214 +341
1980/ 1560 +237 +222 +222 +220 +261
1990/ 1994 + 85 + 85 + 86 — 2% + 48
1970/ 1994 +219 +654 +73,5 +437 +772
Erwerbstitige

1970/ 1980 + 71 + 20 + 30 + 98 + 33
1980/1990 + 15 + 49  + 87 4+ 865 + 60
1990/ 1994 + 23 — 28 + 49 129 — 38
1970/ 1994 +112 + 40 +174 + 18 + 54
Beschéfiigungselastizitt des

Wachstums

197041980 017 008 009 045 010
198071990 00& 022 032 030 023
1990/1994 0% — 033 074 445 — 079
197071994 012 004 024 004 007

Q: OECD DSTAT.

rerseits erhdht jede Rezession die Arbeitslosigkeit mar-
kant {das gilt besonders fir die Rezession 1992/93
Das Beschaftigungswachstum geht in allen hochentwik-
kelten Volkswirtschaften primar aut den Dienstleistungs-
sektor zuriick. Die Beschaftigungsintensitat des Wachs-
tums differiert international stark. Gesellschaitiiche Be-
senderheiten und wirtschaftspolitische Regulierungen
[Frauenerwerbsquote, Anteil von Teilzeitbeschaftigung,
Beschaftigung im Sozial- und Gesundheitsbereich! be-
stimmen, in welchem Ausmal und in welcher Form die-
ses Beschdttigungspotential ,reicher” Volkswirtschatten
genutzt wird. Agrar- und Industriebeschaftigung sinken
dogegen in allen landern, dllerdings unterschiedlich
rasch

Das Arbeitskratieangebot ist eine zentrale Determinan-
te der Entwickiung sowohl der Beschéftigung als auch
der Arbeitslosigkeit Einerseits erlaubt ein Anstieg des
Jeffekiiven” Angebotes das Ausschépfen von Wachs-
tums- und Beschéaftigungspotentialen, andererseits kann
zu rasches Wachstum des Arbeitskrafteangebotes den
Arbeitsmarkt Uberfordern und zu Arbeitslosigkeit fihren.
Die Entwicklung des Arbeitskrafteangebotes wird im
wesentlichen durch die Arbeitsmarktpartizipation ivor
allem Frauvenerwerbsquotel und das Bevolkerungs-
wachstum [t a  Immigralionl bestimmt. Die Arbeits-
markiprobleme sind in den européischen Lé&ndermn viel-
faltig und oft schwer vergleichbar. Das Problem der Per-
sistenz hoher Arbeitslosigkeit kenzentriert sich aber
meist auf schlecht Ausgebildete, Jugendliche und Lang-
zeitarbeitslose

Unbestritten scheint, daB ein kraftiger Konjunkturauf-
schwung und eine Erhdhung der langfristigen Wachs-
tumsrate den Arbeitsmarkt entlasten wirde. Dies gili
auch fir die Ldsung strukiurbedingter Arbeitsmarkipro-
bleme, wobei poleniielle Inflotionseffekte zu beachten
sind (Glyn, 19951 Hoéhere Investitionen in Real- und
Humankapital sind ein zeniraler Ansaizpunki der Be-
sché&ftigungspolitik, weil sie sowohl der Kapazitatsaus-

weitung als auch der Anpassungsfdhigkeit des Fak-
torangebotes zugute kommen. Dem steht gegenuber,
dab in den meisten suropdischen Volkswirtschaften
lnicht in Osterreich! die Investitionsquote seit den Wirt-
schaftskrisen der siebziger lahre drastisch abgenom-
men hat, Ursachen dafir kénnen die fehlende gesamt-
wirtschaftliche Nachfrage, Kirzungen éffentlicher Inve-
stiionen, steigende Unsicherheit der Investoren (Instabi-
litat und hohe Volatilitét der Finanzméarkte oder die Un-
ternehmensertrage betreffend!, hche Realzinsen lerhah-
te Finanzierungs- wie Opportunitatskosten der investi-
fionen! oder sinkende Ertrage sein

Kleine, offene Volkswirtschatten erfahren einen wesent-
lichen Teil der makrodkonomischen Entwicklung als exo-
gene Determinanten. Die Liberalisierung der Gutermérk-
te, zunehmende internationale Verflechtung, insbeson-
dere aber die Deregulierung der Finanzmérkte haben
den makrodkonomischen Spielraum erheblich einge-
schrankt. Die Erfahrungen mehrerer kleiner Lander zei-
gen, daB MaBnahmen der nationalen Fiskal- oder
Wechselkurspolitik weiterhin von erheblicher Bedeutung
fur die Beschatigungsentwicklung sind Jedoch diirften
die gesamiwirtschaftlichen Kosten vor allem expansiver
MabBnahmen in einem restriktiven internationalen Um-
feld deutlich gestiegen sein

Die kleineren Volkswirtschaften reagieren unterschied-
lich auf diese Entwicklungen. Zum einen steht das Be-
mithen im Vordergrund, aufl eurcpdischer Ebene das
makroékonomische Umfeld fir die Beschéaftigungspolitik
zu verbessern Das betrifft Initiativen zur Umsetzung der
Jtranseuropdischen Netze” ebenso wie eine starkere
Verankerung beschatigungspolitischer Ziele in Vertrg-
gen und Instifulionen. Osterreich und Schweden setzen
sich im Rahmen der ,Reflexionsgruppe” zur Vorberei-
tung der Regierungskonferenz der EU 1996 dafir ein, in
den Maastrichter Verirag ein Kapitel Gber Beschéafti-
gungspolitik aufzunehmen und einen hochrargigen Aus-
schub fiir Besché&ftigungsfragen zu schaffen Naticnale
Autonomie bleibt der Beschaftigungspalitik in der For-
schungs- und Entwicklungspolitik, der Infrastrukiurpolitik
und in der Gestaltung von Beschéftigungsintensitat des
Wachstums und Arbeitskrafteangebot Auch hier gilt es
allerdings, europdische Initiativen zu setzen und zu nui-
zen

ARBEITSZEITVERKURZUNG UBER LANGE
KARENZZEITEN IN DANEMARK

Danemark durchlief nicht, wie die anderen eurcpai-
schen Volkswirtschaften, in der ersten Haille der achtzi-
ger Jahre eine Periode schwachen Wachstums Ursa-
che hiefir war — wie in anderen skandinavischen Lan-
dern — ein kreditinanzierier Konsum- und Immobilien-
boom Makrodkonomisch éuberte sich diese Nachfra-
geexpansion in einem starken Beschaftigungszuwachs,
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sinkender Arbeitslosenquote und einem hohen Lei-
stungsbilanzdefizit.

1987 erlolgte der Ubergang zu einer Austeritalspolitik,
die mit einer Phase &uberst schwacher Inlandsnachfra-
ge verbunden war. Zusammen mit dem Auslaufen des
Booms auf den Vermdgensmdrkten lieb sie die Immobi-
lienpreise rasch sinken, die Baukonjunktur zusammen-
brechen und schwichte den privaten Konsum nachhal-
tig. Wahrend in Europa ein markanter Aufschwung ein-
setzte, begann in Déaremark eine Periode schwachen
Wachstums, sinkender Beschaftigung und rasch stei-
gender Arbeitslosigkeit {Arbeitslosenquote von 7,8%
1987 aut 12,2% 1993), Mit dem Konjunkturaufschwung
1994/95 konnte die Beschaftigung wieder erheblich ge-
steigeri werden, die Arbeitslosigkeit weist erstmals seit
1994 einen sinkenden Trend aut Ein wesentliches Pro-
blem auf dem Arbeitsmarkt bleibt die Langzeitarbeitslo-
sigkeit: Mehr als 45% der Arbeitslosen sind langer als
ein halbes Jahr, 25% langer als ein Jahr arbeitslos.

Karenzzeiten von bis zu einem lahr kdnnen
in Danemark fur Kinderbetrevung,
Weiterbildung oder als Sabbatical in
Anspruch genommen werden.

Seit 1993 hat die danische Regierung eine Reihe von ar-
beitsmarkigolitischen Reformmabnehmen gesetzt. Ne-
ben einer Umstellung des Finanzierungssystems der Ar-
beitslosenversicherung, einer Dezentralisierung  und
starker korporatistischen Crientierung der Arbeitsmarki-
verwallung und , AklivierungsmaBnahmen” fir Arbeilslo-
se erregt international vor allem das Karenzmodell Aut-
merksamkeit Drei Formen der Karenzierung stehen zur
Verfugung:

1. Eltern mit Kindern unter neun Johren kénnen lfUr jedes
Kindl eine Karenz von 13 bis 52 Wochen in Anspruch
nehmen. Dabei besteht sin gesetziicher Anspruch aut
eine 13wdchige Karenz, der mit einem Kindigungs-
schutz verbunden ist, Langere Karenzperioden (bis zu
einem Jahrl mUssen in Ubereinstimmung mit dem Ar-
beitgeber vereinbart werden; diese Vereinbarung
umfabt auch die Wiedereinstellungsbedingungen.
Die Elternkarenz ist fir selbsténdig und unselbstandig
Erwerbstatige und Arbeitslose offen, sofern diese An-
spruch auf Krankengeld haben. Wéhrend der Ka-
renzzeit wird Karenzgeld ausbezahli, das 70% des
Arbeitslosengeldanspruchs betragt und mit 1 J&nner
1997 aut 60% verringert wird (MISEP, 1995).

2. Bildungskarenz kann fur einen Zeitraum von 1 bis 52
Wochen in Anspruch genommen werden Hir Arbeits-
lose 104 Wochenl, und zwar insgesamt hdchstens for
ein Jahr in einem Zeitraum von finf Jahren Voraus-
setzungen sind ein Alter von Uber 25 Jahren, die Mit-
gliedschaft in einer Arbeitslosenversicherung und
eine mindestens drefjhrige Beschéftigung in den funt

Jahren vor der Bildungskarenz. Die Auinahme der Bil-
dungskarenz setzt eine Einigung zwischen Arbeitge-
ber und Arbeitnehmer liber die Karenz und die Wie-
dereinstellungsbedingungen voraus. Wéhrend der
Bildungskarenz kénnen 80% des zustehenden Ar-
beitslosengeldes bezogen werden. Stellt der Arbeit-
geber einen Arbeitslosen als Ersatzkraft ein, so erhalt
er eine Lohnsubvention von 43 Dkr pro Stunde {1994]

3 . Sabbaticals” kénnen mit einer Dauver von 13 Wo-
chen bis zu einem Jahr angeireten werden und sind
nicht an eine bestimmte Tatigkeit wdhrend der Ka-
renz gebunden. Die Voraussetzungen entsprechen
ienen der Bildungskarenz. Weiters mub der Arbeits-
platz mit einem seit mindestens 12 Monaten Beschaf-
tigungslosen besetzt werden, der nach dem Tariflohn
entiohnt wird. Wéhrend des Sabbaticals kann ein
Betrag von 70% des zustehenden Arbeitslosengeldes
bezogen werden ler wird mit 1. Jarner 1997 auf 60%
gekirzt!

Die Karenzierungsméglichkeiten stieben rasch aut hohe
Rescnanz in der ddanischen Bevélkerung. Insgesamt
wurden 1994 rund 140 000 Karenzierungen genehmigt.
Durchschnittlich befanden sich etwa 80.000 Personen in
Karenz Die uberwiegende Zahl der Freisiellungen be-
zieht sich auf die Elternkarenz ietwa 60%I, auf die ge-
setzlicher Anspruch besteht. Rund ein Drittel der Karen-
zierungen wird fir Bildungszwecke in Anspruch genom-
men, etwa 6% lallerdings mit stark steigendem Trend)
entfallen auf Sabbaticals Etwa é0% der Karenzierun-
gen erfolgen aus einer Beschattigung heraus, 40% wer-
den von zuvor Arbeilslosen angetrefen. Karenzierungen
werden relativ hdufig im &ffentlichen Sektor genutzt let-
wa 50% aller Karenzierungen aus Beschaftigung bei
einem Beschdftigungsanteil des &ffentlichen Dienstes
von 30%). Mehr als 50% der Karenznehmer wurden
durch Ersatzbeschatiigte substituiert [Lind, 1994)

Das Karenzmodell st6bt auf auBerordentlich
groBe Resonanz. In einigen Bereichen
linsbesondere im &ffentlichen Dienst! ist das
Arbeitskréfteangebot inzwischen knapp,
weil begleitende QlualifizierungsmaBnahmen
fur Arbeitslose zu gering dimensioniert
wurden,

Als Hauptproblem des Karenzmodells erweist sich die
Getahr von Engpéssen auf dem Arbeitsmarkt. Dies
hangt mit der Konzentration der Karenzantritte auf
manche Bersiche des dHentlichen Dienstes zusammen —
insbesondere auf niedrig bezahlie Dienslisistungen, die
menrheitlich von Frauen getragen werden (Krankenbe-
treuung, Sozialarbeit usw 1. Vor allem in Pllegeberufen
bestand aber schon vor der Karenzregelung eher ein
Mangel an Arbeitskratien, der sich weiter verschéarft
hat. Um die Perscnalplanung im &ffentlichen Dienst zu
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Abbildung 1: Frwerbstdtige

120 — Niederlande

ns ¢

N Osterreich
110 +

-;Déinernark

3 s

Tl LS

100

105 +

1970

100 1+ Schv;eden

95 &

90—ttt
70 72 74 764 73 80 82 84 856 83 w0 92 94

erleichtern, wurde deshalb eine Wartefrist fur die El-
ternkarenz von sechs Monaten eingefGhrt

Hinter dem danischen Medell stehen zwei Uberlegun-
gen: Zum einen wird das Wirtschaltswachstum mittelfri-
stig als zu niedrig eingeschdtzt, um einen nachhaltigen
Abbau der hohen Arbeitslosigkeit zu bewirken. Zum an-
deren beunruhigt der hohe Anteil an Langzeitarbeitslo-
sen, mif dem ein gefdhrlicher sozialer und technologi-
scher Dequalifizierungsprozel ebenso verbunden ist wie
eine makrodkonomisch bedenkliche Einschréinkung des
Jeffektiven” Arbeitskrafteangebotes. Das Karenzmodell
soll daher Arbeitslosen temporar auf Ersatzarbeitsplét-
zen die Chance des Wiedereinstiegs ins Erwerbsieben
geben undihre soziale und technische Qualifikation erhd-
hen Die Initiative ist an einer gleichmé&Bigeren Verteilung
der Arbeit im Sinne einer starkeren Beschéftigungsrota-
tion und an einer Qualifikationsverbesserung orientiert

TEILZEITARBEIT UND BERUFSUNFAHIG-
KEITSPENSIONEN [N DEN
NIEDERLANDEN

In den Niederlanden liegt die Arbeitslosenguote mit
7,6% 11994} deutlich unter dem europédischen Durch-
schnitt. Auffallend sind ihre ausgepragten Schwankun-
gen: Sie stieg nach dem zweiten Erddlpreisschack infol-
ge der Hochzinspolitik und der starken Guldenaulwer-
tung innerhalb von zwei Jahren von 6% auf 11% Ab
1983 sank sie konfiruierlich auf ein Niveau von 5,4%
(1992), das zu den niedrigsten in Eurcpa gehérte. Diese
Phase war mit einer auberst zuruckhaltenden Llohnpolitik
verbunden. Die Reallohnerhdhungen blieben in den
Niederlanden deutlich unter dem européischen Durch-
schnitt, Das Wirtschaftswachstum oder die Investitions-
quote konnte dadurch — im Gegensatz zu den Erwar-
tungen — im Vergleich mit den anderen europdischen
Landern nicht erhdht werden, Die Beschaltigung nahm
jedoch deutlich rascher zu

Nach einer Zunahme um 0,7% 1982/1986 stieg die
Zahl der Erwerbstétigen zwischen 1986 und 1990 pro

Ubersicht 2: Erwerbsquoten

Olfentlicher Sektor Privater Sektor
1983 1950 1993 1983 1990 1993
In % der Bevilkerung im erwerbsfahigen Alter 115 bis 64 johret

Osterrgich K] 135 45 511 520 521
Danemark 222 234 23.5 495 537 504
Niederlande 78 83 8.1 443 534 551
Schweden 25.1 261 232 534 586.5 480
EU 09 113 108 483 509 438
Q: OECD

lahr um 2,2%. Die Beschéftigungsintensitéit des Wachs-
tums lag in den Niederlanden deutlich Gber dem EU-
Durchschnitt Von wesentlicher Bedeutung fur die Ent-
wicklung der Beschaftigung war zunachst das Arbeits-
krésfteangebot. Dessen Wachstum ist neben demogra-
phischen Faktoren und der hohen Immigration vor allem
auf eine rasch zunehmende Fravenerwerbsquote zu-
rickzufuhren: Die Erwerbsbeteiligung der 15- bis 64jah-
rigen Frauen stieg von 40% aut fast 60% Auch die Er-
werbsquote der Gesamtbevdlkerung erhdhte sich merk-
lich. In der Gruppe der 60- bis 64jdhrigen Mdnner sank
sie allerdings in den achtziger Jahren erheblich auf
knapp 25% (OECD, 19948,

Die starke Zunahme der Teilzeitarbeit
erfaubte in den Niederlanden einen raschen
Anstieg der Frauenerwerbsquote von 40%
auf 60% und des Dienstleistungsanteils an
der Gesamtbeschdftigung. Die
Auswirkungen auf die Arbeitslosigkeit
blieben marginal,

Der deutliche Anstieg der Frauenerwerbsquote steht in
unmittelbarem Zusammenhang mit der markanten Zu-
nahme der Teilzeitarbeit: 65% der Fraven und 15% der
Manner sind nach OECD-Angaben teilzeitbeschéftigt —
ieweils die hdchste Quote im OECD-Raum Der Anteil
der Teilzeitarbeit stieg dabei ven 15% Mitte der siebzi-
ger Jahre aut 35% zu Beginn der neunziger lahre. In
den Niederlanden wurde Anfang der achtziger lahre
ein Ubereinkommen zwischen Sozialparinern und Re-
gierung getroffen, das — im Zusammenhang mit Verein-
barungen Uber Lohnmébigung — Arbeitszeitverkiirzun-
gen und im Gesundheifsbereich und sonstigen &ffentli-
chen Dienst die starke Ausweitung der Teilzeitarbeit
vorsah Aber auch im Bereich der privaten Dienstleistun-
gen nahm die Teilzeitbeschdaltigung kréllig zu. Explizites
Ziel dieser Vereinbarungen war es, Gber Umverieilung
von Arbeit neue Arbeitsplatze zu schaffen urd so die
hohe Arbeitslosigkeit zu bekampfen.

Der deutliche Anstieg der Teilzeitbeschaltigung halle
mehrere Effekte:

1. Der Wandel zur Dienstleistungsgesellschatt vollzieht
sich in den Niederlanden besonders rasch — der An-
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teil der tertiéiren Beschaftigung ist einer der héchsten
im OECD-Raum

2. Die durchschnittliche Arbeiiszeit sank innerhalb kur-
zer Zeit Wahrend im EU-Durchschnitt die Bevélke-
rung zwischen 20 und 64 lahren durchschnittlich 25
Stunden pro Woche arbeitet, betréigt der entspre-
chende Wert in den Niederlanden nur 20 Stunden.

3. Die Beschaftigungsintensitat des Wachstums hat sich
erheblich verstarkt. Nach Angaben des Centraal
Planbureau 11995 stieg die thochgerechnetel Zahl
der  Vollzeitbeschaftigungsverhdltnisse  zwischen
1981 und 1994 von knapp 4,9 Mill auf 53 Mill
Gleichzeitig erhéhte sich die Zahl der Imehr als 12
Stunden pro Wochel Beschatftigten von 5,2 Mill aut
fast 5,8 Mill. und die Gesamizahl der Beschaftigten
von 5,7 Mill. auf 6,5 Mill Das Verhdltnis von beschaf-
tigten Perscnen zu Vollarbsitsiahren stieg von 1,16
(1981) auf 1,22 {1994]. Fiir die BRD wird eine Ver-
gleichszahl van 1,08 angegeben.

4 Die zunehmende Teiizeitbeschaftigung bewirkte el
nen enormen Anstieg der Frauenerwerbstatigkeit.

5 Die Auswirkungen auf die Entwicklung der Arbeitslo-
sigkeit dirften marginal gewesen sein. Die zusdtzli-
che Beschdftigung wurde priméar aus dem Pocl der
neu auf dem Arbeitsmarkt auftretenden Fraven ge-
speist, kaum aus jenem der Beschaftigungslosen, die
zuvor vollzeitbeschéftigt gewesen waren, Die Zahl
der Arbeitslosengeldbezieher, die sich zum Teil in Ar-
beitsmarktausbildung befinden, verdoppelte sich seit

1981 auf 763.000 (1994,

Wahrend die zunehmende Teilzeitarbeit die
starke Ausdehnung der Beschéftigung
erlaubte, wurde der Ausbau von Berufs-
unféhigkeitspensionen zur Stabilisierung der
ausgewiesenen Arbeitslosenquote
eingesetzt.

Diese Zahlen spiegeln die Erwerbslosigkeit allerdings
nur unzureichend wider Parallel dazu erhdhte sich die
Zahl der Bezieher von Berufsunféhigkeitspensionen von
732000 11981} auf 920 0CO (1994}, Die im internationa-
len Vergleich hohe Zahl von Invaliditétspensionisten ist
seit Anfang der achtziger lahre ein wichtiger Gegen-
stand sozialpolitischer Auseinandersetzungen in den
Niederlanden Die urspringlichen Zugangsbedingun-
gen und Einkommensersatzraten Gber jenen der Arbeits-
losenversicherung wurden allgemein als sehr grobzigig
eingestuft. Niedrige Zugangsschwellen, lockere Imple-
mentierung, eine Ersatzquote von 80% des Bezugs im
letzten Erwerbsjahr und keine Altersgrenze fir den Be-
zug waren ein grober Anreiz zum Rickzug in eine frih-
zeitige Pension Diese Bestimmungen wurden sowochl
von Arbeifgeber- und Arbeitnehmerseite als auch von

Ubersicht 3: Arbeitsmarktpolitik

1990 1994 1960 1994
Akive MaobBnahmen Passive MaBnahmen
Ausgaben in % des Bif

Usterreich 031 0.35 097 1.55
Danemark 124 181 440 5.19
Niederlande 1.04 121 218 261
Schweden 169 295 088 248

Aktive MaBnahmen:  Arbeltsmarkivermitflung und Administration Qualifizierungsmal-
nohmen, MaBnahmen fir Jugendliche und Behinderte Subven-
fionsmafinahmen

Passive MabBnahmen: Arbeitslosengeld, Frikpensionen wegen langer Arbeitslosigkeit

Qu OECD

der Regierung als arbeitsmarktpolitisches Instrument ge-
nutzt Sie tugen zusammen mit dem Frihpensionie-
rungsschema wesentlich zum Rickgang der Altersar-
beitslosigkeit bei in den achiziger Johren belanden
sich zwischen 10% und 12% der Arbeitskrafta in lnvalidi-
tatspension.

Die hohen Kosten der ausgepragten Berufsuntdhigkeit
waren Anlab zu mehreren Reformschritten. 1984 wurde
die Einkommensersatzrate auf 70% gesenkt. Zwischen
1921 und 1993 erfolgte eine Recrganisation, die ein
LBonus-Malus-System” fiir Arbeitgeber und Arbeitneh-
mer vorsah Zudem wurde die Ersatzrate von 70% des
letztbezugs fur Nevinvaliden nur noch fur die ersten
Jahre der Berufsunfahigkeit gewahrt. Danach ersetzt
die Invaliditatspension nur 70% des gesetzlichen Min-
destlohns und wird durch eine altersabhéngige Beihilfe
ergdnzt Die Zugangsbestimmungen fir die Berufsunfa-
higkeitspension wurden verschartt, Teilinvaliden werden
verstarkt ,normale” Beschaftigungen zugemutet, Nach-
untersuchungen sollen die Arbeitsfahigkeit  prifen.
Durch diese MabBnahmen erwartet sich das Centraal
Planbureau einen Rickgang der Zahl von Berufsunta-
higkeitspensionen um 30.000 innerhalb von drei Jahren

Neben der Berufsunfahigkeitspension wurde in den
achtziger Jahren auch die Zahl der Frihpensionen er-
heblich ausgeweitet Ivon 12000 Leistungsbeziehern
1981 auf 150,000 1994) Die entsprechenden Regelun-
gen wurden primdr in den Kollektivvertragen verankert.
Aus der Zahl der Arbeitslosengeldbezieher, Berufsunia-
higkeitspensionisten, Frilhpensionisten und Sozialhilfebe-
zieher errechnet die OFCD (1994B, S. 63) eine ,breite”
Arbeiislosenquote von 25% fur 1993 Dies ist sicher nicht
in vollem Ausmaf seriés, weil die Berechnung implizit alle
Invaliden als ,versteckte Arbeitslose” klassifiziert. Den-
noch zeigen diese Zahlen einerseits, dab eine offens Ar-
beitslosenquote die Lage und Entwicklung auf dem Ar-
beitsmarkt kaum realistisch wiedergibt, und andererseits
daB eine breiter definierte Arbeitslosenquote in der
zweiten Halfte der achtziger Jahre nur einen nicht sehr
ausgepragten Rickgang der Arbeitslosigkeit ausweist

In den Niederlanden war die Beschéftigungsintensitat
des Wachstums in den achtziger Jahren hoch Die ex-
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plizite Politik von Lohnerhdhungen unter der Produktivi-
tatssteigerung durfte fir den hohen Beschéftigungszu-
wachs kaum veraniwortlich gewesen sein; vielmehr be-
wirkte die siarke Ausweitung der M@églichkeiten der
Teilzeitarbeit vor allem im Dienstleistungsbereich zusam-
men mit der markanten Erhéhung der Frauenerwerbs-
guote diesen Uberdurchschnittlichen Anstieg der Be-
schattigung. Uber die erhebliche Ausweitung der Be-
rufsunfahigkeitspension wurde ein nicht unbedeutender
Beitrag zur ,Bewadltigung” der Arbeitsmarktproblems
seit der zweiten Hélfte der siebziger Jahre geleistet
Die Politik gegentber der Arbeitslosenproblematik hatte
stark passiven Charakter.

AKTIVE ARBEITSMARKTPOLITIK IN
SCHWEDEN

Schweden gehorte seit der Nachkriegszeit bis Anfang
der neunziger Johre z¢ den beschaftigungspolitisch er-
folgreichsten  europdischen Volkswirtschaften. Der
sprunghafte Anstieg der Arbeitslosigkeit in Europa Mitte
der siebziger und Anfang der achtziger Jahre traf
Schweden richt Nach der Bewaltigung der Rezession
von Anfang der achiziger Jahre herrschte bis zum Ende
des lahrzehnts Vollbeschaftigung: Schweden wies ein
auberordentlich hohes Beschéftigungswachstum bei re-
lativ geringem Wirtschaftswachstum auf thohe Beschat-
tigungsintensitat)

Der Erfolg der Beschaftigungspolitik zeigte sich aller-
dings nicht nur in einer niedrigen Arbeitslosenguote,
sondern auch in einer hohen bzw. steigenden Erwerbs-
quote, vor allem von Frauen, Behinderten und &lteren
Personen. Schweden verfugt traditionell Uber eine der
héchsten Erwerbsquoten in Europa  Sie betrug 1990
83% der Bevdlkerung im Erwerbsalter und sank in der
darauffolgenden Rezession auf 71%. Ursache fir das
hohe Niveau ist vor allem die ausgedehnte Erwerbsta-
tigkeit der Frauen, die — vielfach auf Teilzeitbasis — pri-
mar im dffentlichen Sektor beschaftigt sind Der hohe
Beschéftigungsanteil des &ffentlichen Sektors {1990
31,6% der Gesamtbeschaitigungl bildete die Basis fur
die in Europa héchste Erwerbsquote im privaten Sektor:
in den achtziger Jahren waren bis zu 56% der Bevélke-
rung im erwerbsfdhigen Alter im privaten Sektor und
26% im dffentlichen Sektor beschaftigt (EU-Durchschnitt
51% bzw 11%) Die Ursachen dieser erfolgreichen Be-
schaftigungspolitik sind vielféltig Bedeutend sind die
starke Beschaftigungsorientierung des schwedischen
Palitikmodells und ihre Auswirkung auf Nachfrage und
Angebot auf dem Arbeitsmarkt sowie der grofie Stellen-
wert der aktiven Arbeitsmarktpolitik.

Mitte der achtziger Jahre wurden auf makrotkonomi-
scher Ebene zwei Weichen in eine wirtschaftspolitisch
problematische Richtung gestellt: Ab 1984 zerfielen die
zentralen tohnverhandlungen. Diese Dezentralisierung
hatte einen starken Anstieg der Nominallohnerhdhun-

Abbildung 2: Arbeitslosenguote
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gen und der Lohndrift zur Folge und trug zur Auslésung
einer Lohn-Preis-Spirale bei 1985 erfolgte eine rasche
und unkoordinierte liberalisierung der Finanzmérkte
Dies setzte einen enormen — zudem steuerlich geférder-

Schweden wies in den achtziger Jahren
Furopas héchsten Anteil von Beschdftigten
im &ffentlichen und im privaten Sektor an
der erwerbsfdhigen Bevélkerung auf,

ten — Verschuldungsboom von privaten Haushalten und
Unternehmen, eine wenig vorsichtige Kreditvergabe der
Banken und Uberhitzungserscheinungen in der Gesami-
wirtschaft in Gang. Anfang der neunziger Jahre 5sten
das Platzen des Spekulationsbooms auf den Finanz-
und Immobilienmarkten und eine schwere Bankenkrise
eine Stabilisierungskrise aus. Das BIP sank zwischen
1990 und 1993 real um 5%, die Beschaftigung um 12%,
und die Arbeitslosenguote stieg von 1,7% auf 8,2%
Trotz des in den letzten Jahren hohen Niveaus ist die
Struktur der Arbeitslosigkeit noch relativ verteilhaft: 39%
der Arbeitslosen sind lénger als ein halbes, 17% langer
als ein Jahr ohne Beschattigung

Aktive Arbeitsmarktpolitik bildet den Kern
des schwedischen Modells. Sie sorgt fur
einen effizienten VermittlungsprozeB,
ausgebaute QualifizierungsmaBnahmen fir
Arbeitslose und die Integrafion von Rand-
gruppen in die Erwerbstétigkeit.

Im Mittelpunkt des schwedischen Modells steht die
Vollbeschaftigungspolitik  als  Integration von  Wirt-
schafts-, Struktur-, Lohn-; Arbeitsmarkt- und Sozialpoli-
tik. Der Arbeitsmarktpolitik kommen zwei wichtige Auf-
gaben zu: Sie soll die Auswirkungen einer eher restriktiv
orientierten Makropolitik auf das Beschaftigungsniveau
avsgleichen und gleichzeitig jene regionale und sekto-
rale Mobilitat garantieren, die zum Gelingen einer ,s0-
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lidarischen Lohnpolitik” der Verringerung der Einkom-
mensdifferentiale notwendig ist Strukturwandel und Ar-
beitskritftemobifitat sollen durch aktive Arbeissmarktpoli-
tik und nicht durch Lohndifferenzierung erreichi werden
Diese Aufgaben erfillt die Arbeitsmarktpolitik mif drei
Instrumenten:

1 Ein effizientes Arbeitsmarktservice soll den Vermitt-
lungsproze fur Arbeitslose intensivieren und be-
schleunigen. Das AMS  {Arbetsmarknadsstyrelsen)
verfugt Gber einen hohen Grad an Autonomie und ist
stark dezentral organisiert. Die umfassende Informa-
ticn iber die lokale und nationale Arbeitsmarktent-
wicklung ist eine wesentliche Voraussetzung fur das
etfiziente Funktionieren des AMS Hier wurden mit
der vollsténdigen Umstellung auf EDV-Unterstiitzung
wichfige Fortschritte gemacht Die Effizienz der Ar-
beitsvermittlung wird laufend uber ein Moniloring-Sy-
stem getestet, tur das eine Reihe von Erfolgsindikato-
ren entwickelt wurde.

2 Durch ein ausgebautes System von Ausbildungsmab-
nahmen soll die Qualifikation der Arbeitslosen den
Anforderungen des Arbeitsmarkies angepabt wer-
den Enisprechend der Arbeitsmarktphilosophie eines
Vorrangs von Beschéafiigung gegentber passiver Ver-
sorgung wird jedem Arbeitslosen, der nicht rasch ver-
mittelt werden kann, ein Ausbildungs- cder Beschéfti-
gungsplatz zur Verfugung gestellt Die ,Wartezeit”
auf arbeitsmarktpolitische Mabnahmen sarnk bis Ende
der achtziger lohre auf etwa 2 Monate Den Ausbil-
dungs- und Qualifizierungsmabnahmen kemmt vor al-
lem strukturelle, weniger zyklische Bedeutung zu.
Verantwortlich fir die Durchfihrung der Aus- und
Weiterbildung sind primdr die Arbetsmarknadsutre-
duing-Zentren (AMUI; sie erstellen Bildungsprogram-
me auf marktwirtschaftlicher Basis und verkaufen sie
an die Arbeitsmarkiverwaltung laber auch an private
Unternehmen). Der uberwiegende Teil der Kurse be-
steht in speziellen Programmen fur Problemgruppen
auf dem Arbeitsmarkt. Unternehmen erhalten unter
bestimmten Bedingungen auch fur betriebsinterne
Weiterbildung Zuschisse. Mobilitéts- und Ubersied-
lungsbeihilfen erganzen die Bildungsprogramme

3 Uber Arbeitsbeschatfungsmabnahmen durch Lohn-
subventionen oder 6tteniliche Beschattigung sollen
auch Problemgruppen des Arbeitsmarktes in die aus-
gepragte Beschéftigungsorientierung der Politik {,Ar-
beitslinie”) eingebunden werden Besondere Prioritat
hat die Integration von Behinderten ins Arbeitsleben
Tempordre Notstandsarbeiten” werden primér von
lokalen Gebietskérperschaften angeboten. Arbeitslo-
se kédnnen bis zu sechs Monate fiir den Bau von In-

frastruktureinrichtungen oder im Gesundheits-, So-.

zial-, Umwelt- und Kulturbereich eingesetzt werden
Zunghmende Bedeutung kommt der Subvention von
Ersatzbeschaftigung fur Bildungskarenzierte zu. In

den achtziger Jahren wurden Uber Jugendbesch&fti-
gungsprogramme tempordre Zuschiisse fir die Be-
schaftigung Jugendlicher etabliert, fur die keine Aus-
bildungsplatze zur Verligung stehen.

Die Evaluierung der Arbeitsmarkipolitik {Bjdrkiund, 1993,
Caimfors, 1994) bewertet insbesondere die Vermittlungs-
anstrengungen sehr positiv, die rasch und flexibel auf Ar-
beitsmarktherausforderungen reagieren. Arbeitsmarki-
training verbessert den Matching-Prozel, erh&ht das
Jeffektive” Arbeitskrafteangebot, die Produkiivitat u a

lingste empirische Arbeiten {Ackum Agell, 1995, Ackum
Agell — Bjsrklund — Harkmann, 1995, Arbetsmarknads-
styrefsen, 1995) lassen Zweifel an den Beschaftigungs-
und Einkommenseffekten fir Teilnehmer arbeitsmarktpo-
litischer MabBnahmen aufkommen Die wesenilichste Ur-
sache der schwacheren Effizienz der Arbeitsmarkipolitik
liegt in den neuen Determinanten der Arbeitslosigkeit
Traditionell waren in den Programmen der Arbeitsmarkt-
politk 2% bis 3% des Arbeitskrafteangebotes erfabt. In
den neunziger Jahren wurden zusatzlich zur offenen Ar-
beitslosigkeit von 8% 5% des Arbeitskréfteangebotes in
arbeitsmarktpolitische Mafnahmen aufgenommen. Die
zyklisch bedingte Arbeitslosenquote betrug daher mehr
als 10%. Bestehende arbeitsmarkipolitische Institutionen
konaten diesen Anforderungen in quantitativer Hinsicht
nicht genigen, eine Verschiebung zu stérker nachira-
georientierten MabBnahmen war die Folge Zudem set-
zen die Sparmabnahmen der &ffentlichen Hand auch
die Arbeitsmarktpolitik unter Druck, der zu billigeren,
aber weniger effizienten Mabnahmen fihrie

Die titeratur stellt der aktiven Arbeitsmarkt-
politik einer Vermeidung von langzeit-
arbeitslosigkeit und Flexibilisierung des
Arbeitsmarktes ein gutes Zeugnis aus.
Konjunkturbedingte Arbeitslosigkeit kann mit
diesem Instrument allerdings nicht erfolg-
reich bekdmpft werden.

Arbeitsmarktpolitik war die wesentliche Determinante
des schwedischen Erfolgs in der Bereitstellung eines an-
passungsfdhigen ,effektiven” Arbeitskraffeangebotes in
einer dynamischen gesamtwirtschalilichen Umwelt. Die
Auswirkungen der Rezession 1991/1993 auf die Be-
schaftigung konnte sie nicht verhindern Mier liegen die
Fehler der schwedischen Politik vor allem in der zweiten
Hélfte der achtziger Jahre, als das Fehlen einer restrikti-
ven Fiskal- und Geldpolitik Uberhitzungserscheinungen
zur Folge hatte. Diese mindeten in einer iiefen Rezes-
sion, die auch durch die Wirkung der automatischen
Stabilisatoren der Fiskalpolitik thohes Defizit der offentli-
chen Haushaltel und eine expansive Geldpolitik (Wah-
rungsabwerfung) nicht verhindert werden konnte Die
Mbglichkeiten der aktiven Arbeitsmarktpeiitik sind in
Phasen starker Konjunkturschwankungen beschrankt
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Ubersicht 4: Teilnehmer an ArbeitsmarktimaBnahmen in
Schweden

1989 1990 1991 1992 1993 1994
In 1000

Ausbildungsprogramme 42 39 59 84 53 &1
Jugendtraining 22 58 54
Beschaftigungsentwicklung 35 44
Notstandsarbeiten 0 8 Il 16 14 17
Jugendieams 5 3 10 9
Arbeitseinfihrung 1 2 3 4 1 0
Einstellungssubventionen 3 2 5 4 9 23
Ausbildungszuschisse 1 8 10 14
Beiriebliche Weiterbildung 4 3 4 6 3 3
Insgesamt 45 57 93 165 183 216
In % der Erwerbstitigen 14 .2 20 37 43 5.1
Arbeitstose in % der
Erwerbstdtigen 1.5 i7 29 53 82 79
Behindertenmafinahmen 85 88 86 85 84 77

Q: Arbetsmarknadsstyrelsen

Allerdings hat sie eine wichtige Funktion im Matching-
ProzeB zwischen Arbeitskrafteangebot und -nachfrage,
dessen Funktionieren im Aufschwung wichtig ist, und in
der Verhinderung der Dequalifikation bei langanhalten-
der Arbeitslosigkeit Die positiven Erfahrungen der akti-
ven Arbeitsmarktpolitik Schwedens bleiben von zentra-
ler Bedeutung fir die Konzeption einer erfolgreichen
Beschaftigungspolitik.
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Employment Policy in Small Open Economies — Summary

The current business cycle outlook for Europe does
not suggest that in the near term, unemployment will
fall significantly from the high level to which it has risen
in the 1993 recession. A major reason is that economic
growth is not sufficiently strong for labor demand to
outpace labor supply plus productivity. It is mainly on
a Eurcpean level that policy may nowadays shape
the forces of growth. Still, small open economies do
have some scope for action in employment policy, by
influencing the ,employment intensity” of growth on
the one hand, or the behavior of labor supply, on the
other hand.

Starting in 1993, Denmark has intreduced a number of
labor market policy reforms. Among these is the ,un-
paid leave” model, which has caught considerable at-
tention beyond the national borders. Thereby, em-
ployees may take leave for up to one year from their
job, be it for further education, child care or a sabbat-
ical Hor purposes not further specified). During that
time, they may claim &0 to 80 percent of their unem-
ployment insurance entitlements, Their replacement by
llong-term) unemployed is subsidized by the public au-
thorities.

In the Netherlands, economic growth during the sec-
ond half of the 1980s was more labor intensive than in
most other countries. This was primarily due to a size-
able increase in part-tfime work. However, the effects
on the level of unemployment were negligible. In or-
der to reduce the jobless figure, policy mainly resort-
ed to a relaxing of eligibility criteria for early retire-
ment and disability benefits. The high costs of the lat-
ter and their ,passive” approach to the problem have
prompted reform measures in recent years.

Sweden enjoyed full employment and a high degree of
labor force participation until the early 1990, Efficient
and de-centralized labor market services ensure a
smoothexchange ofjob seekers and vacancies; anelab-
orate network of training schemes provides access to
new qualificationsfor allunemployed and preventslong-
duration joblessness. Wage subsidies and public hiring
aretargeted towardsintegrating problem groups (hand-
icapped, youthl info the labor market. In 1921 10 1993 a
deep economic and budgetary crisis occured. Unem-
ploymentjumpedtoaraieot8 percent. Insuchasituation,
active labor market policy, is overburdened with the task
of fighting the large cyclical part of unemployment.
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