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DANIEL HUG

PROBLEM ARBEITSLOSIGKEIT:
RESTRIKTIONEN, HANDLUNGSSPIELRAUME
UND MOGLICHKEITEN STAATLICHER POLITIK
IM ZEITALTER DER GLOBALEN OKONOMIE



Problem Arbeitslosigkeit: Restriktionen, Handlungsspielriume
und Moglichkeiten staatlicher Politik im Zeitalter der globale
Okonomie

Daniel Hug

1. Einleitung

Das Phinomen Arbeitslosigkeit ist ein vornehmlich 6konomisches Problem.
Dies ist nicht zuletzt an den hier vortragenden Referenten ersichtlich, die
zum grossten Teil aus der 6konomischen Profession stammen. Doch mitdem
starken Anwachsen des Kreises der Arbeitswilligen, die keine Arbeit finden,
wird die gesellschaftspolitische Dimension immer bedeutender. Arbeits-
losigkeit hat individuelle und gesamtwirtschaftliche Wohlstandsverluste zur
Folge. Zugleich fordert sie die Desintegration einer umfangmaissig bedeu-
tenden gesellschaftlichen Gruppe. Mit anderen Worten: Der Staat, der fiir die
Wohlfahrt der gesamten Gesellschaft sorgen soll, ist gefordert. Wie steht es
mit seiner Kapazitit und Kompetenz, etwas gegen die desolate Situation auf
dem Arbeitsmarkt auszurichten? Welche Riickwirkungen sind aufgrund der
strukturellen Verdnderungen in der Weltwirtschaft auf die staatliche Hand-
lungsfidhigkeit zu erwarten? Hat staatliche Politik {iberhaupt einen Einfluss
auf die Hohe der Arbeitslosigkeit, und wenn ja, welchen? Diesen und
dhnlichen Fragen mochte ich in meinen Ausfiihrung nachgehen.

2. Methodischer Ansatz

Weshalb sind einige Nationen deutlich stirker von Missstand der Arbeits-
losigkeit betroffen als andere? Darin besteht die leitende Fragestellung
zahlreicher Untersuchungen auf dem Gebiet der Vergleichenden Politik-
forschung. Meine Analyse stiitzt sich vorwiegend auf Erkenntnisse dieses
Forschungszweiges. Sie findet Ergiinzung durch die Ergebnissen aus der
Internationalen Politischen Okonomie. Dieses Vorgehen erlaubt einerseits
die Analyse der Interaktionen zwischen Staat (Politik) und Wirtschaft.
Andererseits hat diese Methode den Vorteil, dass die grossen Unterschiede
zwischen den einzelnen Ldndern in der politischen Ausrichtung, der Aus-
gestaltung und der Bedeutung staatlicher Institutionen und schliesslich
beziiglich der Beschiftigungssituation mitberiicksichtig werden kénnen.
Ausdem Vergleich der verschiedenen Arrangements lassen sich Riickschliisse
iiber die Wirksamkeit und die Einflusskraft von verschiedenen Faktoren auf
die Hohe der Arbeitslosigkeit ziehen.

Im Zentrum meiner Betrachtungen stehen die Restriktionen und
Handlungsspielrdume staatlicher Politik im Kampf gegen die Arbeits-
losigkeit in den 90¢ Jahren.
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3. Die bisherigen Erkliarungsansitze sind ungeniigend

In der Vergleichenden Politikforschung erlangte in den beiden letzten
Jahrzehnten vor allem ein Erklarungsansatz grosse Bedeutung: die Korpora-
tismus-Theorie. Demnach weisen diejenigen Linder besonders tiefe
Arbeitslosenraten auf, in denen brancheniibergreifende, landesweite Ge-
werkschaften mit einer zentralen Arbeitgeberorganisation und dem Staat die
Lohnverhandlungen fiithren. Im Gegensatz zu Branchengewerkschaften und
unterschiedlichen politischen Gewerkschaften, die sich gegenseitig konkur-
renzieren, wird bei umfassenden Gewerkschaften beobachtet, dass sie stirker
gesamtwirtschaftliche Interessen ins Auge fassen, was sich in den Verhand-
lungen mit der Arbeitgeberseite dimpfend auf die Lohnverhandlungen
auswirkt. Generell findet man in den L&ndern, die als korporatistisch
klassifiziert werden, in der Regel Kooperation und Verhandlung statt Streiks
und Kampfmassnahmen. Die Rolle des Staates bestehtin der Schaffung einer
institutionalisierten Verhandlungsplattform, in der Beschaffung relevanter
Informationen und in der Gewihrung von Garantien in der Durchsetzung der
Vertragsabschliisse. Idealerweise zeichnen sich die erfolgreichen Staaten
zudem durch einen hohen Grad an politisch-6konomischer Koordinie-
rungsfihigkeit aus, insbesondere in der Koordination von Geld-, Finanz-,
Lohn- und Wihrungspolitik'. Als Musterbeispiele identifizierte man in ver-
schiedenen empirischen Studien meistens die skandinavischen Staaten sowie
Osterreich. In der Tat meisterten diese Linder die Krisen der 70°" und 80"
Jahre erstaunlich erfolgreich; die Arbeitslosenquoten waren weit unter dem
OECD-Durchschnitt.

Eine erste Uberpriifung des Modelles eines typischen Korporatismus-Ver-
fechters zeigt jedoch, dass die Erklarungskraft dieses Ansatzes zu Beginn der
90" Jahre stark an Bedeutung eingebiisst hat.

Crepaz (1992) stellte in seiner Untersuchung fest, dass eine hohere Ein-
stufung eines Landes auf seiner Korporatismus-Skala - unter simultaner
Modellierung von Kontrollvariablen - mit einem tieferen Niveau der natio-
nalen Arbeitslosenrate einhergeht’. Gemiss seinen Ergebnissen weist die
Korporatismus-Skala eine grosse Erkldrungskraft auf. Stellen wir nun die
Zeitperiode, in der seine Korporatismus-Skala am erfolgreichsten abschnei-
det, den aktuellen Daten von 1993 gegeniiber’, ergibt sich folgendes Bild:

Die «sozialdemokratisch-keynesianische Koordination» zwischen expansiver Fiskalpoli-
tik und einer entsprechenden Geldpolitik im Zusammenspiel mit einer restriktiven Lohnpo-
litik der starken Gewerkschaften erwies sich als erfolgreichste Kombination.

> Diese lineare Art des Zusammenhangs wird von Calmfors/Driffill (1988) grundsitzlich
bestritten. Sie finden in ihrer Untersuchung vielmehr Evidenz fiir eine konkave Beziehung
zwischen den beiden Variablen.

Selbstverstindlich bin ich mir bewusst, dass der Zeitpunkt 1993 etwas willkiirlich gewihlt
erscheinen mag. Gemiiss Einschitzung der OECD (1993b) setzt sich jedoch die Tendenz
der Anniherung der skandinavischen (insbesondere Schweden) Arbeitslosenraten an den
westeuropdischen Durchschnitt in den nédchsten Jahren weiter fort.



Tabelle 1: Beziehung zwischen der Korporatismus-Skala von Crepaz
und den Arbeitslosenquoten in den 80¢ und 90" Jahren

Land Korporatismus  Arbeitslosenquote  Arbeitslosenquote Arbeitslosenguote
Index 1974-1982 1983-1988 1993
Osterreich 1.600 1.73 3.58 5.7
Norwegen 1.531 1:92 2.75 6.1
Schweden 1.396 2.28 227 9.3
Niederlande 1.006 6.40 12.47 3.0
Dianemark 0.518 6.53 8.95 12.3
Schweiz 0.505 0.31 0.78 4.9
Deutschland 0.480 373 8.07 10.1
Finnland 0.427 4.76 5:1.2 17.5
Belgien 0.258 7.00 1172 94
Japan 0.053 2.01 2.70 25
Irland -0.528 8.26 16.42 16.7
Frankreich -0.725 5.60 9:92 117
Italien -0.851 6.77 10.02 10.6
Grossbritannien -0.862 5.64 10.82 10.3
Australien -1.025 547 8.35 10.8
Neuseeland -1.106 1.66 4.62 9.6
Kanada -1.335 7.69 9:97 11:3
USA -1.341 122 T=1T 6.7

Quellen: Korporatismus-Skala, Arbeitslosenquoten 1974-82 und 1983-88 aus Crepaz (1992:
149, 151); Arbeitslosenquoten 1993 aus OECD (1993a; 1993b), vel. Bemerkungen in Fussnote 35.

Eine erste Uberpriifung der Zusammenhinge mittels bivariaten Regres-
sionen ergibt folgende Ergebnisse:

Korrelation Korporatismus-Index/ALQ 1974-82: -0.52 (adj. R*=0.22)
Korrelation Korporatismus-Index/ALQ 1993: -0.28 (adj. R*=0.02)

Die dimpfende Wirkung eines ausgebauten korporatistischen Systems hat
offenbar in den letzten Jahren stark nachgelassen. Worin liegen die Griinde
fiir diese Entwicklung?

4. Der internationale Strukturwandel in den 80¢ und 90 Jahren:
Einschrinkung des Handlungsspielraums und Tendenz zur Kon-
vergenz

Ich gehe davon aus, dass wir uns in den neunziger Jahren in einer grund-
legend anderen Situation als in den sechziger und siebziger Jahren befinden.
Aufgrund der bedeutend stirkeren Einbindung der nationalen Okonomien in
eine globale Weltwirtschaft ist zu vermuten, dass dieser Prozess den Hand-
lungsspielraum nationaler Policies beeinflusst hat. Der Druck der interna-
tionalen Konkurrenz wirkt zunehmend als Restriktion fiir autonomes Staats-
handeln im Bereich der Wirtschafts- und Sozialpolitik. Garrett/Lange
(1991: 540) formulieren konzis:
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«(...) the free flow of economic resources across national frontiers in
response to market forces (...) creates powerful constraints against au-
tonomous national strategies.»

Worin bestehen die Restriktionen und Einschrinkungen, denen die staat-
lichen Handlungstriger heute gegeniiberstehen?

4.1 Durch Globalisierung steigen Interdependenzen und Verwundbarkeit

Insbesondere Forscher auf dem Gebiet der internationalen Beziehungen
sowie der internationalen politischen Okonomie tendieren dazu, die Innen-
politik grundsitzlich als eine Funktion dusserer Bedingungen zu betrachten
(Seidelmann 1984: 55). In der internationalen Okonomie etwa ist ein
Gemeinplatz dlteren Datums geldufig: «...when the United States sneeze, the
world catches a cold» (Alt 1985: 1018). Die Moglichkeiten fiir kleinere
Liander, mittels entsprechenden Policies die negativen Auswirkungen einer
weltweiten Rezession auf die Binnenwirtschaft einzudimmen, sind durch
okonomische Interdependenzen eingeschrinkt® (Alt 1985: 1020).

Thompson zieht aus seinen Forschungen den Schluss, dass sich die Gewichte
im kontradiktorischen, «beinahe dialektischen» (Thompson 1992: 198)
Gegensatz zwischen nationalstaatlicher Autonomie und globaler 6konomi-
scher Inderdependenz in den 80°- und 90*-Jahren zunehmend in Richtung
globaler Bestimmungsfaktoren verschoben haben. Griinde dafiir sieht er
einerseits in der grundlegend anderen Struktur der heutigen globalen Oko-
nomie, die nicht mehr viel mit den fritheren Stadien® gemeinsam hat. Geméss
dieser Argumentation ist das Charakteristische in der aktuellen Struktur der
Weltwirtschaft nicht mehr das Nebeneinander einer Anzahl individueller
nationaler Okonomien, welche interaktiv miteinander verbunden sind; viel-
mehr haben wir es heute mit einer ginzlich neuen Entitéit, der globalen
Okonomie, zu tun. «With the globalizing economy it is the global economy
that dominates the national economies existing within it» (Thompson 1992: 199).

Empirische Indikatoren belegen diesen Trend. So hat sich beispielsweise der
Anteil aller Importe am BIP der Européischen Union zwischen 1975 und
1993 von ehemals 20% auf 32% erhoht. Im gleichen Zeitraum hat sich der
Anteil der Exporte am BIP in den EFTA-Staaten von knapp 30% auf
mittlerweile rund 45% erhoht. Betrachten wir einen weiteren Indikator, die
ausldandischen Direktinvestitionen in einem Land, so ist der Anstieg der
letzten Jahre sogar bedeutend steiler: Wihrenddem die auslidndischen

«They (the open western industrial economies) will be heavily affected by external shocks
whose effects cannot be entirely offset by and which in turn considerably constrain
domestic policy.» (Alt 1985: 1020)

5 Thompson (1992: 198-99) unterscheidet 4 Stadien: (1) Ubersee-Handel vormoderner Ge-
sellschaften; (2) Weltweite Handelsbeziehungen mit Herausbildung erster Formen von
Arbeitsteilung zwischen den einzelnen Okonomien; (3) Weltweite Wirtschaftsbeziehungen,
in welcher die finanziellen Beziehungen und auslindischen Investitionen in stark steigendem
Masse die reinen Handelsbeziehungen ersetzen; (4) Starke Zunahme der Qualitdt und
Intensitit der Wirtschaftsbeziehungen, global integrierte Finanzmirkte; die Strukturen der
globalen Okonomie dominieren die nationalen Okonomien.



Direktinvestitionen zwischen den EU-Lédndern 1985 noch kaum 2% des BIP
(oder weniger als 10% der einheimischen Investitionen) betrugen, sind heute
rund 4% zu verzeichnen®. (OECD 1994: 157)

Die zunehemende gegenseitige Durchdringung der Volkswirtschaften ist
deshalb von Bedeutung, weil Konjunktur und Beschiiftigung eines Landes -
neben anderen Einflussfaktoren - abhiingig von der Situation in den wichtig-
sten Partnerlidnder ist. Eine Rezession im Land X wird die Nachfrage nach
den Importgiitern, die Land Y herstellt, sinken lassen’. Insbesondere fiir
offene Volkswirtschaften besteht die Gefahr, dass sich ein derartiger
Nachfrageeinbruch - ceteris paribus - in hoheren Arbeitslosenraten auswirkt
(Alt 1985: 1020; Crepaz 1992: 154). Nimmt nun die Offenheit der
Volkswirtschaften weiter zu, steigt damit auch die 6konomische Verwund-
barkeit (Crepaz 1992: 162).

Eine empirische Untersuchung aus den USA (Alt 1985) weist beispielsweise
bereits fiir die Jahre 1960-1983 nach, dass die Variable «World Demand»
(verzogert um eine Periode) in einer bivariaten Regression im Fall von
Grossbritannien rund 70% der Varianz der britischen Arbeitslosenrate
«erkldrt». Selbst in multiplen Regressionsmodellen bleibt der Einfluss der
Variable «World Demand» bedeutend: in Belgien - ein typisches Beispiel fiir
eine kleine, offene Okonomie - ldsst ein Prozentpunkt weniger
«Weltnachfrage» die belgische Arbeitslosenrate um durchschnittlichen rund
einen Viertel ansteigen (Alt 1985: 1034). Generell zeigt sich, dass die sieben
untersuchten Lander® mit den offensten Okonomien’ auch am empfindlich-
sten auf Verdnderungen der Konjunktur in ihren Partnerldndern reagieren'’.

©  Dabei war Portugal das wichtigste Empfiangerland ausldndischer Direktinvestitionen. Die

OECD unterstreicht in ihrem Employment Outlook 1994 (OECD 1994: 160) generell die
Bedeutung dieses Anstiegs: «(...) the sharp rise in foreign direct investment flows recorded
since the mid-1980s is probably one of the most striking developments in the world
economy.»

Diese Aussage gilt nicht, wenn es einem Land gelingt, die Export-Preise - und damit als
Vorbedingung entweder (a) die Gewinnmarge oder (b) die Lohne oder (¢) beides - zu senken
(Alt 1985: 1020).

8 Die sieben Linder umfassen: NL, IRL, N, B, DK, A, SF (Alt 1985: 1034).

9 Alt(1985: 1034) bildet seine Skala der Offenheit von Okonomien durch das Verhltnis von
Exporten und BSP (Exporte in % des BSP). Garrett/Lange (1991: 560) verwenden in ihrer
Untersuchung eine leicht modifizierte Version (Exporte+Importe, ausgedriickt in % des
BSP) und weisen zu Recht darauf hin (553), dass auch dieser Indikator den Grad der
Vernetztheit einer Okonomie nur unvollstindig erfasst: Die immer stirker an Bedeutung
gewinnende Integration der Finanzmirkte wird in dieser Operationalisierung nicht
einbezogen, da ein geeigneter Indikator offenbar schwierig zu generieren ist.

' Crepaz (1992: 154) kommt in seiner Untersuchung iiber 18 OECD-Linder zum gleichen
Schluss: Die Offenheit («foreign trade as a percentage of GDP») einer Volkswirtschaft iibt
einen signifikant positiven Einfluss auf das Niveau der Arbeitslosigkeit aus. Damit bestitigt
sich Katzensteins (1985) Hypothese der grosseren Verwundbarkeit von kleinen offenen
Okonomien. Allerdings ist Crepaz’s Schiitzkoeffizient marginal: 10 Prozentpunkte mehr
Aussenhandel fithren zu 0,4 Prozentpunkten mehr Arbeitslosigkeit. Dies ist vermutlich auf
die andersartige Methode zuriickzufiihren: Crepaz modelliert keine eigentlichen Zeit-
reihen, sondern nur die Durchschnittswerte von drei Dekaden (OLS-Methode).
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Die grosse Ausnahme unter den relativ kleinen Léndern bildet Schweden'’,
welches weltwirtschaftlichen Einbriichen durch seine extensive Arbeits-
marktpolitik relativ unempfindlich gegeniiberzustehen scheint'?.

4.2 Restriktionen in der Geldpolitik

In den Finanzmirkten haben wihrend den letzten zwei Dekaden tiefgreifende
strukturelle Transformationen stattgefunden. Die Globalisierung, die
Schaffung neuer Finanzinstrumente und der enorme Zuwachs der Finanz-
mérkte hat zu einer Einbusse der Effektivitit der Notenbanken in der
Regulierung der Finanzmirkte'* und der Wirksamkeit der monetéiren Instru-
mente gefiihrt (Dyson et al. 1994). Die Notenbanken sehen sich zunehmend
turbulenteren Mirkten gegeniiber, doch ihre Interventionsinstrumente - wie
zum Beispiel Zentralbankreserven - haben stark an Bedeutung und
Wirksamkeit eingebiisst. Das Wachstum der Zentralbankreserven hat in
keiner Weise mit der Zunahme und beschleunigten Geschwindigkeit der
Kapitalstrome Schritt gehalten'!. Die Machtverschiebung von den Noten-
banken zu den Finanzmirkten zeigt sich im Verhiltnis von Notenbank-
reserven und den tdglichen Umsitzen auf den Geldmirkten: Gemiss IMF
betrugen die Reserven (ohne Gold) aller Industrielinder im April 1992
insgesamt 556 Billionen §, doch alleine der tédgliche Umsatz an den
0 grossten Fremdwahrungsmarkten belief sich auf 910 Billionen $.
Damit ist die Féhigkeit von Notenbanken, den Kurs ihrer Wihrungen
mitzubestimmen, stark eingeschréinkt (Dyson et al. 1994: 16).

Das geldpolitische Instrumentarium hat noch aus einem anderen Grund stark
an Bedeutung eingebiisst. Die Liberalisierung des Kapitalverkehrs bzw. die
Aufhebung der Kapitalverkehrskontrollen' fiihrte dazu, dass die monetire
Politik (z.B. Abwertung der eigenen Wahrung) nicht mehr zur Erreichung
des internen Vollbeschiftigungszieles eingesetzt werden kann. Die Geld-

" Allerdings rangiert Schweden auf der «Offenheits»-Skala von Alt (1985: 1034) lediglich auf
Platz 9.

12 Alvarez/Garrett/Lange (1991: 548, 554) bestitigen den Einfluss des «Welt»-BIP auf die
Arbeitslosenrate in einem einzelnen Land. Die Resultate wurden mittels einer «Pooled Time
Series Regression» iiber den Zeitraum von 1967-84 unter Einbezug von 16 Lindern
ermittelt.

Neue Instrumente auf den Finanzmérkten wie zum Beispiel die Derivate stehen ausserhalb
der Kontrolle der Notenbanken.

«The traditional leverage of central banks in the financial markets has fallen away as what
is in effect a parallel banking system, based on equity funds, money market funds and the
active management of foreign exchange positions, has been created.» (Dysonetal. 1994: 15)

In Schweden beispielsweise wurde der Kapitalverkehr liberalisiert, als sich der Staat ab
Mitte der 70er Jahre immer stirker verschuldete und damit auf den Zustrom auslindischen
Kapitals angewiesen war.



politik muss in den skandinavischen Lindern nun vor allem eingesetzt
werden, um das externe Ziel - eine ausgeglichene Zahlungsbilanz - zu sichern
(Moses 1994)'°, Im Vordergrund stehen nun die Glaubwiirdigkeit der
Wihrungspolitik, die Kreditwiirdigkeit und Preisstabilitét'’.

So ist es nicht erstaunlich, dass sich kaum mehr ein Land geldpolitischer
Instrumente bedient, um eine keynesianische Politik zu betreiben'®. Garrett/
Lange (1991: 552) gelangen aufgrund ihrer empirischen Untersuchung zum
Schluss, dass das reale Geldmengenwachstum weder zur Skala der Stérke
der Linken noch zum Grad der Offenheit einer Volkswirtschaft eine signi-
fikante Beziehung aufweist. Die parteipolitische Zusammensetzung der
Regierung ist ohne Einfluss auf das Geldmengenwachstum. Damit zeichnet
sich in einem zentralen makrotkonomischen Steuerungsinstrument eine
deutliche Tendenz zur Konvergenz ab. Scharpf (1993: 4) stellt in seiner
Untersuchung gleichermassen fest: «Der Staat ist also nicht mehr in der
Lage, durch seine Geld- und Fiskalpolitik fiir Vollbeschiftigung zu sorgen.»

4.3 Restriktionen in der Zinspolitik

Die Finanzmirkte sind inzwischen vermutlich die am stérksten globalisier-
ten und interdependenten Mirkte'. Die gehandelten Waren (Wihrungen,
Aktien, Obligationen, Derivate) sind vollkommen standardisiert und miissen
physisch nicht mehrausgetauscht werden. Wurde der Handel in den siebziger
Jahren noch durch zahlreiche Kapitalausfuhr- und -einfuhr-Regulierungen
in verschiedenen Lindern behindert, so stehen heute praktisch keine Bar-
rieren mehr im Wege (Scharpf 1987: 301; Garett/Lange 1991: 540). Zudem

16 Moses (1994) schliesst daraus, dass die Situation von Rezession im Inneren (Massenar-
beitslosigkeit) und Zahlungsbilanzdefiziten gegen Aussen mit den traditionellen makro-
okonomischen Policy-Instrumenten nicht mehr zu l6sen ist.

Dyson et al. fiihren die grosse Bedeutung der Inflationskontrolle, die heute vorherrschend
ist, auch auf die zunehmende Bedeutung und Macht der Sparer und Anleger zuriick. So
hielten 1980 britische Pensionsfonds, Investment-Firmen und -Trusts Finanzanlagen im
Umfang von 52% des BIP. 1990 machten diese Anlagen jedoch bereits 108% des BIP aus.
«The interest of the savers was definied in terms of avoiding the ravages of inflation.»

'®  Der vermutlich letzte Versuch, eine fehlende Nachfrageliicke iiber die Ausweitung der
Geldmenge zu schliessen, war in Frankreich wihrend der ersten Regierungsjahre Mitter-
rands (1981-83) zu beobachten. Ein expansives Geldmengenwachstum sollte zu sinkenden
Zinsen fiihren. Das tiefere Zinsniveau hitte die Konsum- und Investitionskredite verbilligt
und damit die gesamtwirtschaftliche Nachfrage erhoht. Die Beurteilung dieser Politik durch
die internationalen Finanzmiirkte fiel jedoch vernichtend aus: Der franzosische Franc geriet
unter fortwihrenden Druck. Sofort wurden massiv Geldmittel aus Frankreich abgezogen
und in anderen Teilen der Welt investiert. Dieser «vermutlich letzte» (Grant 1993: 115)
Versuch einer Regierung, eine autonome, den eigenen politischen Prioritdten entsprech-
ende monetdre Politik zu verfolgen, die jedoch im Gegensatz zu den internationalen
Vorstellungen iiber eine angemessene Geldpolitik stand, endete in einer Zahlungsbilanz-
Krise und in der «Aufgabe der Illusion eines Keynesianismus in einem Land» (Grant 1993:
115).

" «Itis in the international financial structure that change in the past two decades has pro-

ceeded fastest, away from nationally-centred credit systems towards a single system of

integrated financial markets. (...) we now have a global system, in which national markets,
physically separate, function as if they were all in the same place.» (Stopford Strange 1991: 40-1)
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ermoglichen Fortschritte in der Informations-Technologie den globalen
24 Std.-Handel (Grant 1993: 121); der Handel wird somit weder durch
rdumliche noch durch zeitliche Hindernisse eingeschriinkt. Der Zinssatz (der
Preis einer Wihrung) wird aus der Position einer kleinen, offenen
Volkswirtschaft und andgesichts des heutigen Handelsvolumen weitgehend
durch das internationale Zinsniveau bestimmt; die kleinen Nationen agieren
als Preisnehmer®’. Hilt man sich die Tatsache vor Augen, dass gegenwirtig
der «tégliche Umsatz in Devisen weltweit doppelt so hoch ist wie sidmtliche
Devisenreserven aller Notenbanken zusammen?®'», wird das verschwindend
kleine Potential fiir erfolgreiche staatliche Interventionen deutlich: es
verunmoglicht praktisch kleineren Lindern, autonom und gegen den inter-
nationalen Trend tiefere Realzinssitze auf ihrer Wahrung durchzusetzen.

Scharpf (1987: 302) erldutert diesen Mechanismus anhand der US-Hochzins-
politik der achtziger Jahre. Durch die immensen Budget-Defizite und den
entsprechenden Kapitalbedarf der Reagan-Administration induziert, bestand
fiir die iibrigen Linder ein grosser Druck, dem internationalen Kapital
dhnlich attraktive Anlagekonditionen wie die USA zu bieten®. Die Folge war
eine Erhohung der Realzinsen in den westeuropidischen Léinder im Gleich-
schritt mit den USA%.

Die Zinspolitik bzw. das Zinsniveau - ein wichtiges Instrument keynesiani-
scher Vollbeschiftigungspolitik - wird somit stiarker durch die internatio-
nalen Finanzmérkte bestimmtals in den vorangehenden Jahrzehnten (Scharpf
1987: 302%*; 1993: 2). Nach Scharpfs Argumentation hatte die Hochzins-
politik der achtziger Jahre zudem durch die Erh6hung der Renditeschwelle
fiir Investitionsprojekte zu einem Einbruch der Investitionen gefiihrt und
damit auch Moglichkeiten zur Schaffung von Arbeitspldtzen geschmélert.
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Thompson (1992: 204) erwiihnt folgende Episode, um die Interdependenz der Kapital-
mirkte zu zeigen: «In October 1989 the West German Bundesbank raised German interest
rates by 1 per cent; two days later the Bank of England was forced to raise UK interest rates
by an equal amount.» Grossbritannien weist bezliglich des Kapitalmarktes eine der
offensten Okonomien der Welt auf. In Bezug auf langfristige Investitionen ist dieses Land
ein Nettoglidubiger; die Zahlungsbilanz istjedoch defizitir (Thompson 1992: 201-202). Zur
Deckung dieses Defizites miissen kurzfristig gentigend Geldmittel ins Land fliessen, doch
dazu muss der Zinssatz relativ zu den {ibrigen Wihrungen attraktiv bleiben.

21 Bankier Hans Vontobel, zitiert in der Neuen Ziircher Zeitung, Nr. 296, 20.12.1993, S. 14.

Deutlich tiefere Realzinsen hitten kurzfristig nur {iber eine expansive Geldmengenpolitik
erreicht werden konnen. Dies wiederum hiitte jedoch zu Inflation und bedeutenden
Kapitalabfliissen gefiihrt.

2 Scharpf (1987: 303) listet die Zinsentwicklung (Quartalsdaten) in den USA und vier

europdischen Staaten von 1979-1984 auf, ohne allerdings statistische Tests iiber die
Zusammenhinge vorzunehmen.

Scharpfs Formulierung (1987: 302) ist noch etwas deterministischer: «Mit der Internatio-
nalisierung der Kapitalmirkte hatte die nationale Geldpolitik die Freiheit verloren, die auf
dem Dollarmarkt gebotenen Rendite fiir Finanzanlagen wesentlich zu unterschreiten - und
mitdem Anstieg der Realzinsen fiir langfristige Dollaranlagen wurde diese bis dahin latente
Bedingung zu einer manifesten Beschrinkung. Die nationale Geldpolitik hatte damit ihre
Zinssouverdnitit verloren.» (Hervorhebung D.H.)



Die empirischen Forschungen von Garrett/Lange (1991) weisen beziiglich
der Angleichung der Zinsniveaus in eine dhnliche Richtung: im statistischen
Vergleich von 15 OECD Lindern zwischen 1974 bis 1987 zeichnet sich eine
Konvergenz der realen wie auch der nominalen Zinsraten ab®. Zwischen
linksregierten Ldndern mit starken Gewerkschaften einerseits und rechts-
regierten Landern andererseits bestehen keine signifikanten Unterschiede
beziiglich des Zinsniveaus (Garrett/Lange 1991: 552).

4.4 Restriktionen in der Fiskalpolitik

Wihrend der siebziger Jahre war das Mittel der Staatsverschuldung ein
beliebtes und offenbar wirksames* Mittel, um die Konjunktur anzukurbeln.
Garrett/Lange (1991) liefern den Hinweis, dass dieses Instrument - mit
welchem Erfolg sei dahingestellt - auch in den achtziger Jahren angewendet
wurde: Die Variable «Budgetdefizit»?” ist die einzige markodkonomische
Variable, die eine signifikante Beziehung zur Skala der Stirke der Linken
aufweist. Allerdings ist die Richtung der Beziehung entgegen den Erwar-
tungen: «The more ‘corporatist’ the country, the smaller was its budget
deficit» (Garrett/Lange 1991: 554). Das Instrument der Staatsverschuldung
wurde in den achtziger Jahren vermutlich nicht mehr mit der gleichen
Intensitdt eingesetzt, wie dies in friiheren Jahren der Fall war. In den
achtziger Jahren setzte vor allem die amerikanische Hochzinspolitik einer
expansiven Fiskalpolitik, welche in Rezessionszeiten an sich wiinschens-
wert ist, enge Grenzen (Scharpf 1987: 303): die Kosten der Staatsverschul-
dung variieren mitder Hohe des Zinssatzes und kénnen bei hohem Zinsniveau
rasch untragbar hoch ansteigen.

Das zudem die Wirksamkeit dieses Instrumentes in den letzten Jahren
gelitten haben konnte, unterstellt Scharpf (1987: 262-63): «Freilich hat mit
der zunehmenden internationalen Verflechtung der Wirtschaftskreisldufe
auch die nationale Fiskalpolitik mit Externalitdt zu rechen - bei Landern mit
hohem Importanteil geht ein grosser Teil der zusitzlich geschaffenen
Nachfrage ins Au%land (522 Unter sonst gleichen Um%tanden war also in
Osterreich mit einem etwas geringeren binnenwirtschaftlichen Wirkungsgrad
der fiskalischen Expansion zu rechnen als in den nicht ganz so import-
abhingigen anderen drei Lindern.» Die Linder Osterreich (Anteil der
Importe am BIP: 38%?2*) und Deutschland (29%) «haben also in der Tat einen
Teil ihrer expansiven fiskalischen Impulse ‘exportiert’ (...)» (Scharpf 1987: 263).

Im Mittelwertvegleich zwischen den drei korporatistischen Linder (A, N, S) und den
«Weak Labor»-Lindern (CAN, F, J, USA) ergab sich zwar noch eine signifikante
Abweichung. In den Regressionsmodellen und (unter Einbezug von verschieden Kontroll-
variablen; N=15 Linder) zeigte sich jedoch weder fiir die nominale noch fiir die reale
Zinsrate ein signifikanter Zusammenhang zur Skala der politischen Stirke der Linken
(Garrett/Lange 1991: 554).

«Die aussenwirtschaftliche Verflechtung hat sich jedenfalls in den siebziger Jahren noch
nicht als uniiberwindliche Restriktion einer fiskalischen Expansion in den europiischen
Lindern erwiesen.» (Scharpf 1987: 263)

«The governement’s average annual current receipts minus its total expenses, expressed as
a ratio of gross domestic product.» (Garrett/Lange 1991: 551)

® Werte fiir 1984 (Scharpf 1987: 263)
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4.5 Restriktionen in der Steuerpolitik

Bisher war davon auszugehen, dass der Staat das Monopol hatte, Steurn zu
erheben. Das hat er im Prinzip auch heute noch, doch die Globalisierung der
Okonomie und die neuen Kommunikationstechnologien schaffen vielerlei
Wege, der staatlichen Besteuerung auszuweichen. Und in der Tat sind einige
Unternehmen in bestimmten Sektoren der weltweiten Produktionsstruktur
sehrerfolgreich, der Steuermacht des Staates zu entfliehen (Strange 1989: 85).

Die Moglichkeit von Steuererhohungen in der Phase einer starken Kon-
junktur ist jedoch eine wichtige Grundvoraussetzung fiir eine erfolgreich
keynesianische Politik. Heute muss jedoch davon ausgegangen werden, dass
die Unternehmer im Falle von Steuererhthungen in kiirzester Zeit ihren
Standort in ein anderes Land verlegen konnen. Zudem sind Strategien, die
auf eine Schmilerung der Kapitalrendite tendieren, aufgrund der verschirften
Konkurrenzsituation nur sehr beschrinkt moglich (Scharf 1993: 2)*. Damit
sinkttendenziell der Handlungsspielraum (insbesondere fiir stark verflochtene
Okonomien) zur Besteuerung von Unternehmen und Kapitalgesellschaf-
ten®.

Fassen wir den Gedankengang in diesem Abschnitt schematisch zusammen,
ergibt sich folgendes Bild:

Diese Entwicklung hat zudem einen grossen Einfluss auf die Einkommensverteilung: Im
Verlaufe der achtziger Jahre hat die Erh6hung des Realzinsniveaus dazu gefiihrt, dass auch
investive Anlagen eine hohere Rendite abwerfen miissen. Dadurch wurde der Um-
verteilung von Kapitalbesitzern zu den Arbeitnehmereinkommen via Besteuerung des
Kapitals ein Riegel vorgeschoben (Scharpf 1987: 301-306).

Fiir den Zeitraum von 1974-87 weisen Garret/Lange (1991) zwischen den einzelnen
Lindern noch signifikantere Unterschiede nach. Je hoher ein Land auf der Skala der
politischen Stirke der Linken rangiert, um so umfangreicher ist das Gesamtsteueraufkom-
men des Staates und die zu entrichtende personliche Einkommenssteur. Die Progressivitiit
des Steuersystems nimmt ebenso in der gleichen Richtung zu, doch die Besteuerung der
Unternehmen nimmt tiberraschenderweise mit zunehmender Stirke der Linken ab, wenn
auch nur schwach signifikant. Die relative Hohe des Gesamtsteueraufkommens nimmt
analog zur Korporatismus-These mit dem Grad der Offenheit einer Volkswirtschaft
signifikant zu. Zwischen der personlichen Einkommenssteuer, der Progressivitdt des
Steuersystems und den Unternehmenssteuern einerseits und der Offenheit einer Okonomie
sind jedoch keine signifikanten Beziehungen festzustellen (Garrett/Lange 1991: 561). Zu
vermuten ist also vorerst, dass Unterschiede im Léndervergleich zwar nach wie vor
bestehen, dass die Diskrepanzen in den letzten Jahren jedoch kleiner geworden sind.
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Figur 1: Beeintrichtigung der Steuerungsmoglichkeiten zur
Bekimpfung der Arbeitslosigkeit

Instrumente zur Bekampiung
der Arbeitslosigkeit

Slobalisierung/ Konvergenztendenzen der )
Verschérfung des ?;?gi%gkonommchen :
Wetthewerbs : 2 |
(1) Zinspolitik |

v ggpﬂenhom r::de 7| (2) Geldpolitik :

h- . Fiskalpolitik . :
R 50 o gL
erwund- dhigkeit der , . ,
barkeit der nationalen . ! Arbeitslosen-
Volkswirt- Wirtschafts- ! | Konvergenztendenzen in | Niveaus
schaften politik angebotsseitigen Policies | !

(1) Steuerpolitik

; - personl. Einkommen |
: - Kapitalgesellschaften | |
i | (2) Staatliche Ausgaben | !

Nehmen die Steuerungsmaoglichkeiten aufgrund der oben angefiihrten Griinde
(Internationalisierung der Kapitalmérkte, Verschéirfung der internationalen
Konkurrenz, Geld- und Fiskalpolitik greifen nicht mehr) tatsdchlich ab®',
dann ist zu vermuten, dass Veridnderungen im weltwirtschaftlichen Umfeld
(1) einen grosseren Einfluss auf die nationalen Arbeitslosenraten ausiiben
und dass sich (2) in den nationalen Arbeitslosenraten Konvergenztendenzen
abzeichnen.

In der obenstehenden Darstellung nicht enthalten sind Kreislaufeffekte, die
ebenfalls bedeutsam sein konnen. Die Angleichung der Arbeitslosenquoten
auf einem vierfach hoheren Niveau als zwanzig Jahre zuvor trifft die
westlichen Wohlfahrtsstaaten an ihrer Achillesferse und erfordert gewaltige
finanzielle Aufwendungen. Die desolate Beschiftigungslage ist mit ein
Grund fiir die hohe Verschuldung der meisten traditionellen Industrie-
staaten. Dadurch wird aber wiederum die Handlungskapazitit und der Spiel-
raum der einzelnen Staaten stark eingeschrinkt.

3 Scharpf (1993: 2) konstatiert eine «rasch abnehmenden Steuerungsfihigkeit der national-

staatlichen Politik gegeniiber einer zunehmend globalisierten kapitalistischen Okonomie».
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4.6 Die Gewinner: Unternehmer verfiigen iiber zunehmende Macht und
erweiterten Handlungsspielraum

Verlieren die Staaten an Macht und autonomer Gestaltungskraft, so gewin-
nen andererseits die Unternehmen zunehmend an Einfluss*. Die charakteris-
tische Organisationseinheit in der globalen Okonomie ist nicht mehr die
multinationale, sondern die transnationale Unternechmung (Thompson
1992: 199). Dieser Unternehmenstypus hat keine feste Heimbasis mehr,
denn seine Operationsbasis liegt in der globalen Arena. Forschung und
Entwicklung, Produktion und Marketing bilden eine mobile, integrierte und
unabhingige Einheit in einem globalen Kontext. Dadurch ist die trans-
nationale Unternchmung in der Lage, sich den Auflagen von staatlichen
Behorden mittels ihrer Organisationsstruktur und Standortverschiebungen
zu entziehen.

Anekdotische Evidenz fiir diesen Sachverhalt findet sich im folgende Zitat
des Generaldirektors des ABB-Konzerns*:

«We function as a lubricant for worldwide economic integration. Think
back 15 years when ASEA was a Swedish electrical company... we could
complain about high taxes... but what could ASEA do aboutit? Not much.
Today I can tell the Swedish authorities that they must create a more
competitive environment for R & D or our research there will decline...
we make visible the invisible hand of global competition.»

Ahnliches lisst sich fiir die Finanzmirkte feststellen:
«Power was slipping away from monetary authorities to the markets as
market operators escaped regulatory control with liberalization and
market innovation and as intervention appeared less and less capable of
leaning against the winds of the markets.» (Dyson et al. 1994: 16)

4.7 Empirische Evidenz

Sind die Argumente in den vorangehenden Abschnitte nicht vollig aus der
Luft gegriffen, so miissten die nationalen Arbeitslosenraten aus zwei
Richtungen unter Druck geraten:

(1) Die autonomen Steuerungsmoglichkeiten eines Staates, das Voll-
beschiftigungsziel zu erreichen, nehmen ab, und

(2) die zunehmende Globalisierung erhoht die Verwundbarkeit nationaler
Okonomien gegeniiber exogenen Schocks.

Am Ende dieser Kausalkette miissten sich folglich gewisse Konver-
genztendenzen im Vergleich der nationalen Arbeitslosen-Niveaus abzeich-
nen. Figur 2 gibt einen Uberblick iiber die Entwicklung seit 1970:

> Dieser Zusammenhang kann vermutet werden, solange die Inkongruenz zwischen den
global gewordenen 6konomischen Strukturen und den vorwiegend national organisierten
politischen Strukturen besteht (Grant 1993: 116/117).

W. Tavror: «The logic of global business: An interview with ABB’s Percy Barnevik», in:
Harvard Business Review, March/April, pp. 91-105, zitiert in: Grant (1993: 121).



Figur 2: Variationskoeffizient* der Arbeitslosenrate
von 18 OECD-Lindern von 1970-1993

Variationskoeff,
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Quelle: eigene Berechnungen, basierend auf den standardisierten Arbeitslosenraten gemiss
OECD (1992); neuste Daten gemiiss OECD (1993a)".

Die obenstehende Datenreihe stiitzt die Vermutungen in den vorangehenden
Abschnitten: Gegentiber dem Beginn der siebziger Jahre zeichnet sich gegen
Ende derachtziger, Beginn der neunziger Jahre eine starke Konvergenztendenz
ab. Der Variationskoeffizient ist 1970 (V=0.822) mehr als doppelt so hoch
wie 1993 (V=0.391). Dies konnte ein Hinweis sein, dass die bisherigen
Steuerungsinstrumente in der veridnderten weltwirtschaftlichen Situation
nicht mehr die Wirksamkeit friiherer Jahre entfalten konnen. Im gleichen
Zeitraum ist ein starker Anstieg der durchschnittlichen Arbeitslosenraten zu
verzeichnen:

1 Der Variationskoeffizient ist definiert durch die folgende Formel: V=s/x (x>0), wobei V fiir

den Variationskoeffizienten steht, s fiir die Standardabweichung und x fiir das arithmeti-
sche Mittel.
Der Variationskoeffizient driickt damit die Standardabweichung in Mittelwertseinheiten
aus. Dieses Mass wird eingesetzt, wenn «Streuungen von Verteilungen mit unterschiedli-
chen Mittelwerten zu vergleichen sind und Mittelwert und Streuung voneinander abhiingen»
(Bortz 1989: 61).

¥ Fir 1993 wurde zum Teil der Schiitzwert der OECD (1993b) iibernommen. Da es sich
hierbei jedoch um unstandardisierte Zahlen handelt, wurde, wo méglich, die aktuellsten
standardisierten, saisonbereinigten Daten aus OECD (1993a) tibernommen. Diese sind fiir
A= Mirz 93; AUS=3.Q.93; B=3.Q.93; CAN=3.Q.93; DK=2.Q.93; FIN=1.-3.Q.93;
F=3.0:93; IRL.=3.Q.93;.1=2.Q.93; 1=3.Q.93; NL="1.-2.Q.93; NZ=2.Q:93; N=2.Q.93;
5=3:0:93:;:EH=,3.0.93: UK=:3.Q.93; USA=3.0.93:
In folgenden Lindern sind bereits ab einem friitheren Zeitpunkt nur unstandardisierte Daten
erhiltlich:
A: ab 1986 unstandardisierte Daten; ALQ bezieht sich aul offiziell registrierte Arbeitslose
DK: ab 1982 unstandardisierte Daten; ALQ beziehtsich aufoffiziell registrierte Arbeitslose
D: ab 1991 mit Einbezug der neuen Bundeslinder; unstandardisierte Zahlen
CH: unstandardisierte Daten; ALQ bezieht sich auf offiziell registrierte Arbeitslose.
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Figur 3: Durchschnittliche Arbeitslosenrate
von 18 OECD-Landern von 1970-1993
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Quelle: eigene Berechnungen; zu den Datengrundlagen siehe Anmerkung zu Figur 2.

Im gleichen Zeitraum, in dem die traditionellen Instrumente nicht mehr zu
greifen vermogen, ist ein starker Anstieg der durchschnittlichen Arbeits-
losenraten zu verzeichnen. Zwischen der Entwicklung zur Konvergenz und
dem Anstieg der durchschnittlichen Arbeitslosenraten besteht eine enge
statistische Beziehung (Korrelationskoeffizient r=0.82).

Verlassen wir den OECD-Raum und 6ffnen die Perspektive auf die gesamte
Weltwirtschaft, konnte die Verschiebung der weltwirtschaftlichen
Schwerpunkte mit ein Grund fiir diesen starken Anstieg in sein. Betrachtet
man die BIP-Wachstumsraten zwischen 1963-91 in Figur 4, ldsst sich daraus
schliessen, dass die traditionellen Industrieldinder an Bedeutung eingebiisst
haben, d.h. ihr Anteil am Kuchen ist geschrumpft. Die Prognosen fiir die
nichsten Jahre lassen vermuten, dass sich dieser Prozess weiter fortsetzt.

5. Was bleiben dem Staat fiir Moglichkeiten?

In den vorangegangenen Abschnitten habe ich aufgezeigt, in welchen
Bereichen dem Staat zunehmend Restriktionen erwachsen sind und weshalb
tradionelle staatliche Strategien zu Bekdmpfung der Arbeitslosigkeit nur
noch geringe Wirkung entfalten. Ich mochte nun aber keineswegs dem
Riickzug des Staates aus der Wirtschaftspolitik insgesamt das Wort reden.
Vielmehr geht es darum, das Feld der Interventionsmoglichkeiten abzu-
stecken und wirksame von unwirksamen Instrumenten zu unterscheiden.

Sind den angesprochenen makrodkonomischen Instrumenten sowie der
Steuerpolitik enge Grenzen gesetzt, muss es nun darum gehen, Felder zu
identifizieren, in denen der Einsatz staatlicher Mittel Wirkung entfalten kann.



Figur 4: Wachstumsraten des BIP (real) zwischen 1963 und 1991
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Quelle: eingene Berechnungen basierend auf dem International Financial Statistics Yearbook
1993, pp. 148-151 “°,

Als effektivstes staatliches Instrument hat sich in der neueren Forschung
eine gut konzipierte und koordinierte aktive Arbeitsmarktpolitik (AAMP)
erwiesen (Schmid 1992). Was soll die AAMP bewirken? Die Bedeutung der
AAMP stammt in erster Linie aus der Erkenntnis, dass Arbeitslosigkeit eine
bedeutende strukturelle Komponente aufweist, die nicht mit makrodkono-
mischen Instrumenten alleine beseitigt werden kann. Die Strategie der
AAMP st grundsitzlich priventiv: Arbeitslosigkeitsoll vorzeitig vermieden
werden, statt nachtrdglich teuer bekdmpft zu werden. Angestrebt wird eine
Reduzierung struktureller Ungleichgewichte (Mismatch).

5.1 Was ist unter dem Begriff «aktive Arbeitsmarktpolitik» (AAMP) zu
verstehen?

- Weiterbildung und Umschulung: Spezifische Programme sowohl fiir
Arbeitslose wie auch fiir Personen im Erwerbsleben; Durchfiihrung von
Umschulungs- und Weiterbildungskursen, speziell in den Gebieten, wo
ein Mangel an qualifizierten Arbeitskriften herrscht; Schaffung, Unter-
stiitzung und Subventionierung von Praktikas in Privatunternehmen und
offentlichen Betrieben; spezielle Programme fiir Arbeitnehmen, deren
Jobs gefiihrdet sind; besondere Programme fiir benachteiligte Gruppen,
die tiberdurchschnittlich stark von Arbeitslosigkeit betroffen sind. Diese
Massnahmen zielen darauf ab, die Qualifikation der Arbeitnehmer zu

¢ Asien exklusive Japan.
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verbessern. Der Kontakt zur Arbeitswelt soll aufrecht erhalten werden;
dem Verlust beruflicher Fahigkeiten durch lange Erwerbslosigkeit soll
entgegengewirkt werden.

- Ausgebaute Stellenvermittlung und Beratungsdienste: Dazu gehoren
Stellenvermittlungsdienste, intensive Beratung und Betreuung der
Arbeitslosen, Analyse des personlichen Potentials und Berufsberatung,
psychologische Hilfe fiir Personen mit Schwierigkeiten in der Stellen-
suche, Training in Bewerbungsgesprichen und Stellenbewerbungen,
Forderung der geographischen Mobilitit.

- Spezielle Programme fiir Jugendliche: Der Ubergang von der Schule/
Universitdtin die Arbeitswelt soll mittels Praktikas und berufsbezogener
Bildungerleichtert werden. Weiterbildungs- und Qualifizierungsmdglich-
keiten fiir Grundschulabgénger.

- Voriibergehende Subventionierung der Beschdftigung: Gezielte
Massnahmen fiir Arbeitslose und benachteiligte Gruppen; Subventio-
nierung von Lohnkosten; Unterstiitzung fiir Arbeitslose, die ein eigenes
Unternehmen griinden (z.B. Gewéhrung eines Startkapitals oder Dar-
lehens anstelle der Bezahlung der Erwerbsausfallentschiddigung); direkte
Schaffung von neuen Jobs (Teilzeit- oder Vollzeitstellen im 6ffentlichen
Sektor oder in Non-profit Organisationen fiir Arbeitslose).

- Massnahmen fiir Behinderte: Berufliche Rehabilitation, Forderung der
Fihigkeiten, geschiitzte Arbeit.

AAMP-Programme sind eine Investition in das Humankapital einer
Volkswirtschaft. Sie sollen das Qualifikationsniveau und die Kompetenzen
der Arbeitskrifte erhohen und dadurch die Produktivitit steigern helfen.
Durch intensive Beratung und Vermittlungsdienste verkirzt sich der
Arbeitssuchprozess von Erwerbslosen. AAMP wirkt tendenziell dimpfend
auf starke Lohnerhohungen in den Bereichen, wo ein Mangel an qualifizi-
erten Erwerbspersonen herrscht, damehr Leute mitden benétigten Fahigkeiten
ausgebildet werden. AAMP soll also dazu beitragen, die Arbeitslosigkeit
und die Inflation tief zu halten (Janoski 1990: 257). Die OECD (1993: 39)
teilt diese Sichtweise und stellt fest:

«One of the key rationales for active labour market programmes is that
under appropriate circumstances they can reduce the inflationary conse-
quences of higher rates of employment in the short run and, in the long
run, help lower structural unemployment.»

Im Unterschied zu den rein passiven Leistungen einer Arbeitslosenver-
sicherungistdie AAMP eine Strategie, die dem Verlustberuflicher Fihigkeiten
und der Demotivierung der Arbeitssuchenden entgegenwirkt.

5.2 Wirksamkeit der aktiven Arbeitsmarktpolitik

Gemiss einer Studie von Schmid (1992) weisen Léinder mit einem hohen
Aktivitdtsniveau und Aktivititsgrad der Arbeitsmarktpolitik (aktive AMP in
% Totalausgaben fiir Arbeitsmarktpolitik) - also relativ hohen Ausgaben fiir



produktive Arbeitsforderung - unter ceteris paribus-Bedingungen generell
eine niedrigere Arbeitslosigkeit auf*’. Zudem zeigt es sich, dass es weniger
auf die Hohe, sondern auf die Struktur und auf das Timing (pro- kontra
antizyklischer Einsatz) der Ausgaben ankommt.

Die wichtigsten beabsichtigten Wirkungen der AAMP konnen folgender-
massen umschrieben werden:

- Die Teilnahme an Trainingsprogrammen reduziert die offene Arbeits-
losigkeit.

- AAMP verbessert die Effizienz des Arbeitsmarkts: Die Qualifikationen
der Arbeit Suchenden werden der Struktur der Nachfrage angepasst. Die
Ungewissheit von Arbeitgebern bei der moglichen Einstellung von
Arbeitslosen wird reduziert, wenn der Bewerber an einem AAMP-
Programm teilgenommen hat.

- AAMP reduziert die offenen Stellen in den Bereichen, wo ein Mangel an
Arbeitskriften vorhanden 1st. Damit wird eine dimpfende Wirkung auf
die relativ hohen Lohne der Mangelberufe erzielt. Die Kosten, die
Arbeitgebern dadurch entstehen, dass offene Stellen nicht besetzt werden
konnen, reduzieren sich.

- Die Erhohung der Produktivitidt der Arbeitskrifte lassen Beschiftigung
und Lohne tendenziell steigen.

Die OECD (1993) unterzog diese Vermutungen einem ¢konometrischen
Test, der 21 Lander im Zeitraum zwischen 1985-90 umfasste. Das Haupt-
resultat: Je hoher die Ausgaben fiir aktive Arbeitsmarktpolitik® (in % des
BIP) waren, desto eher war das Wirtschaftswachstum eines Landes auch
beschiftigungswirksam. Eine weitere okonometrische Untersuchung der
Okonomen Layard, Nickell und Jackman (1991) zeigt, dass hbhere Ausgaben
fiir AAMP didmpfend auf die Arbeitslosenquoten wirken.

Schmid betont, dass der Erfolg von AAMP-Programmen auch von der Einbettung in ein
entsprechendes Umfeld abhiinge. Idealerweise gehoren dazu: (1) moderate, aber keineswegs
bescheidene Lohne; (2) Senkung der fixen Lohnenbenkosten; (3) leistungsgerechte, aber
sozial ausgewogene Lohne (Anreize zur langfristigen Kooperation); (4) keine
anreizhemmende Besteuerung der Teilzeitarbeit; (5) Leistungsanreize durch sachgerechte
Beitragsgestaltung (Arbeitsmarktpolitik tiber Steueraufkommen finanzieren statt iiber
Lohnnebenkosten); (6) generdses, aber zeitlich befristetes Arbeitslosengeld (eine rechtlich
garantierte soziale Einkommenssicherung ist Voraussetzung fiir die Akzeptanz von evolu-
tiondrer Dynamik); (7) Schutz vor willkiirlicher zeitlicher und sachlicher Behandlung von
Arbeitsvertriigen; (8) vorrangige Forderung der Arbeit anstelle der Finanzierung von
Arbeitslosigkeit; (9) massive 6ffentliche Investitionen in menschliche Kompetenzen und
Infrastruktur, aber keine dauerhaften Erhaltungssubventionen; (10) Koordination von
Arbeitsmarkt- und Strukturpolitik; (11) staat als innovativer Unternehmer: Férderung der
Selbstindigkeit, Forderung kompetenter Humanressourcen, Verbesserung des Politikmana-
gements.

% Dabei wurden zwei Varianten von AAMP getestet: (1) Umschulungs- und Weiterbildungs-

programme; (2) Umschulungs- und Weiterbildungsprogramme sowie offentliche
Beschiiftigungsprogramme (OECD 1993: 48).
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Auf der mikrookonomischen Ebene existieren zahlreiche Einzelstudien,
welche die Wirkungen und die Effizienz von AAMP-Programmen zu
evaluieren versuchten. Die OECD (1993) fasste die wichtigsten Resultate
zusammen:

- AAMP kann strukturelle Arbeitslosigkeit reduzieren, da sie den Match-
ing-Prozess im Arbeitsmarkt verbessert, die Arbeitslosen in Kontakt mit
der Arbeitswelt bleiben und zur selben Zeit ihre beruflichen Fihigkeiten
verbessern.

- Generell sind positive Wirkungen mit grosster Wahrscheinlichkeit dort
zu erwarten, wo das Ziel bzw. die Zielgruppe relativ prizise umschrieben
sind und die Programmaktivitdten speziell auf die Bediirfnisse dieser
Personen oder speziellen Gruppen zugeschnitten sind.

- AAMP-Programme sind wirksamer, wenn sie als obligatorische Kom-
ponenten der Arbeitslosenversicherung eingefiihrt werden, d.h. die
Fortsetzung der Taggeldzahlungen an die Bedingung der Teilnahme in
AAMP-Programmen gekniipft wird®.

Die Bewertung der AAMP durch die OECD fillt insgesamt positiv aus. Die
OECD (1994) empfiehltihren Mitgliedstaaten deshalb auch in threm neusten
Bericht eine gezielte, aktive Arbeitsmarktpolitik anstelle der bisher giiltigen
Praxis, Arbeitslosen passive staatliche Einkommensunterstiitzungen zu zahlen.

In der Schweiz besteht diesbezliglich ein gewisser Nachholbedarf. Bis anhin
hatte die passive Arbeitsmarktpolitik deutlichen Vorrang; aktive Politik
wurde nur am Rande betrieben. Verschiedenste Trigerschaften - Vereine,
Gemeinde, Kantone - fiihrten zwar Beschéftigungsprogramme durch oder
boten Weiterbildung an, doch es fehlte an einer kohirenten, koordinierten
AAMP. Die Ausgaben fiir AAMP fallen in der Schweiz im internationalen
Vergleich weitunterdurchschnittlich aus. Hier besteht durchaus ein Potentiel
fiir staatliches Handeln, dass mit grosser Wahrscheinlichkeit effektiv und
wirksam ist, aber bisher kaum oder nur unzureichend genutzt wurde.
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